Alfredo Guerra-Borges*

= Integracion latinoamericana: dos épocas, dos estilos.
Una reflexion comparativa

1. La experiencia inaugural de los afios cincuenta y sesenta

La regionalizacién en América Latina y el Caribe ha conocido tres etapas bien dife-
renciadas cuyos limites aproximados son, de la primera, los afios 1950 a 1980; la segun-
da corresponde aproximadamente a la década de 1980; y la tercera es la que esta en curso
y se inici6 alrededor de los noventa. Cada una de ellas tuvo lugar en un ambiente inter-
nacional muy diferente. Importa mucho tenerlo en cuenta pues las posibilidades, res-
tricciones y resultados de los procesos de integracion regional latinoamericana estan
determinados ante todo (sobredeterminados podria decirse) por dos grandes condiciona-
mientos. El primero es el entorno internacional, el modo de acumulacion capitalista pre-
dominante en los paises centrales. El segundo es el cuadro estructural de las economias
latinoamericanas debido a que historicamente han seguido un desarrollo por adaptacion
de las estructuras econdmicas y politicas precapitalistas, adaptacion incompleta por lo
que es causa profunda de la permanente friccion del pasado y el presente, de las abisma-
les desigualdades sociales y de la persistencia de sistemas politicos excluyentes y violen-
tos, y en el mejor de los casos de democracias superficiales. Lo anterior no significa que
la integracion carezca de dinamica propia. La tiene, puede influir y ha influido en la evo-
lucion de las economias latinoamericanas desde los cincuenta. Como su principal logro,
la integracion descubrid América Latina a los latinoamericanos.

Teniendo presentes los condicionamientos basicos mencionados y las estrujantes
condiciones en que se paso en los afios ochenta de la primera integracion a su etapa neo-
liberal en los noventa, no nos detendremos a examinar la segunda etapa; fue el periodo
del desquiciamiento por la crisis de la deuda externa cuyas consecuencias en la integra-
cion latinoamericana fue la violacion de los tratados y el desquiciamiento de las institu-
ciones de la integracion. La tercera habra de ser examinada en este capitulo en sus aspec-
tos dominantes. Detenerse a presentar ahora una vision condensada de la primera fase se
justifica pues fue la etapa en que se inauguraron tanto la experiencia de construccion
como el pensamiento latinoamericano sobre integracion y porque en razén de esa cir-
cunstancia historica la integracion de aquellos afios fue, en su inspiracion, su problemati-
ca y su experiencia (logros y frustraciones), muy diferente de la que actualmente esta
pasando la prueba. Lo decimos asi porque el fin de su historia no se ha escrito todavia.
Sus panegiristas piensan erroneamente lo contrario, pero la historia no los absolvera.
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La primera etapa de la regionalizacion latinoamericana transcurrio en el marco del
modo de acumulacion fordista. La economia de Estados Unidos y la sociedad estadouni-
dense gozaron de una época de apogeo y bienestar; Europa y Japon concluyeron su
reconstruccidon en un periodo relativamente corto. A partir de 1945 el comercio y la
inversion internacional crecieron a tasas anuales elevadas, pero a partir de los afios 1960
se establecid un sistema internacional profundamente discriminatorio con los paises en
desarrollo. La causa fue que el abatimiento relativamente acelerado de las elevadas
barreras levantadas en los afios treinta imprimi6 un fuerte impulso al comercio y la inver-
sion internacional entre los paises desarrollados, con el resultado de que en éstos se con-
centraron ambas corrientes en mas de dos terceras partes. A su vez, tan elevada concen-
tracion se explica porque el desarrollo tecnolégico favorecio la especializacion en
productos diferenciados intensivos en capital, con el consiguiente incremento de un
comercio intraindustrial de doble via. En contraste, el intercambio del centro industrial
con la periferia se operd en una sola via, lo mismo del centro a la periferia que de ésta
hacia el centro, con la particularidad de que las exportaciones de los paises en desarrollo
siguieron sujetas a elevados aranceles y restricciones no arancelarias. Gran parte de la
inversion extranjera directa que fluyd hacia América Latina, por entonces principalmen-
te hacia la industria, se realizo sin preocupacion por su eficiencia, por lo cual sus produc-
tos no tenian acceso al mercado mundial y requirieron permanentemente de una amplia
intervencion del Estado en forma de subsidios directos, exencidon de impuestos, licencias
y cuotas de importacion, proteccion arancelaria elevada, etc. El objetivo principal de la
inversion transnacional no fue exportar sino el dominio del mercado interno de los paises
grandes y del regional de los paises centroamericanos y andinos.

Al contexto internacional del periodo correspondié un modelo de integracion regio-
nal orientado hacia adentro, pues en el pensamiento econdémico de la época tenia mucha
fuerza la idea de que la industrializacion era el nucleo dinamizador del desarrollo econo-
mico. La bibliografia de la época sobre integracion, desarrollo e industrializacion es muy
extensa. En particular lo es, y sumamente importante, la que hizo la CEPAL, que a su
vez dio origen a nuevas corrientes de ideas también legitimamente latinoamericanas.
Jaime Estay (1994: 26) menciona diversos documentos de la Comision Econdémica para
Ameérica Latina (CEPAL 1949a; 1949b; 1954a; 1954b) que sentaron las bases del pensa-
miento tedrico sobre desarrollo e integracion en América Latina, en todos los cuales, y
en general en la rica obra de la CEPAL de aquellos afios, la influencia de Raul Prebisch
fue sumamente importante. Hubo, por supuesto, otras fuentes y autores que hicieron sig-
nificativas contribuciones en la misma direccion que con posterioridad se ha identificado
comunmente como pensamiento cepalino.

En esta linea de reflexion América Latina hizo un importante aporte original a la teo-
ria del desarrollo y de la integracion regional. Paralelamente, durante cierto tiempo en
forma independiente del pensamiento latinoamericano, en el Caribe la idea de la integra-
cion regional también estuvo estrechamente vinculada al desarrollo econémico y a la
industrializacion como la via para conseguirlo.

1.1. Las ideas centrales

Las ideas centrales del andlisis de la CEPAL se resumirdn enseguida. Para un estudio
a fondo de las propuestas originales hay que acudir a la bibliografia de la Comision, pero
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para el objeto de la presente obra podemos obtener un cuadro basico de esas ideas en
Alfredo Guerra-Borges (1997) y José Manuel Salazar (1993). Dada la estructura de las
relaciones econdmicas internacionales, el progreso técnico siguid la tendencia a concen-
trarse en los paises industrializados (en el centro), con lo cual se profundizaba la desigual-
dad de la productividad y los salarios en la periferia, dando origen al deterioro historico de
la relacion factorial de intercambio. Es éste el verdadero sentido de una de las principales
propuestas teodricas de la CEPAL, por lo general utilizada, y a veces estadisticamente con-
trovertida, con la acepcion de relacion de intercambio de mercancias. Era indispensable,
por consiguiente, cerrar o impedir que se siguiera profundizando la brecha de ingresos
entre el centro, que concentraba el progreso técnico, y la periferia exportadora de bienes
primarios. Segiin la CEPAL (1959) el problema fundamental de América Latina residia en
lograr una tasa satisfactoria de crecimiento econdémico que le permitiera estrechar progre-
sivamente las diferencias de ingreso con los grandes centros industriales. Para conseguir
lo anterior era necesario avanzar en el proceso de transformaciones econémicas y sociales
creando una industria moderna capaz de producir tanto para el mercado nacional como
para las exportaciones; en otras palabras, cambiar el patroén de las exportaciones latinoa-
mericanas incorporandoles productos industriales de creciente contenido tecnoldgico. La
industrializacién no se tomaba como un fin en si misma sino como un medio eficiente
para acrecentar la productividad media y, por tanto, el nivel de vida de la poblacion.

En este punto se producia la confluencia de las propuestas de integracion regional e
industrializacion. Como lo hacia ver la CEPAL (1959), el objeto fundamental del merca-
do comun, ademas de mejorar el intercambio tradicional de productos primarios, era ase-
gurar la industrializacion racional de los paises latinoamericanos. Para ello era de impor-
tancia fundamental que la politica de sustitucion de importaciones no se siguiera
operando dentro de compartimentos estancos; las importaciones que anteriormente pro-
cedian del resto del mundo debian adquirirse en otros paises latinoamericanos favore-
ciendo de este modo la cabal realizacion de un amplio esfuerzo de especializacion y reci-
procidad industrial.

Digamos de paso que la adopcion del desarrollo industrial como el camino mas via-
ble para alcanzar el desarrollo constituyé un rompimiento creativo de la CEPAL con la
teoria clasica del comercio internacional, seglin la cual las naciones deben especializarse
en conformidad con sus ventajas comparativas, las cuales visiblemente no habian gene-
rado desarrollo en América Latina. La critica a la teoria cldsica del comercio interna-
cional fue sin duda una de las contribuciones mas importantes, para algunos la mas
importante, de la CEPAL (Osorio: 1994).

Institucionalmente, la regionalizacion tom6 cuerpo en tratados para establecer una
zona de libre comercio en la Asociacion Latinoamericana de Libre Comercio (ALALC),
y uniones aduaneras en el Mercado Comun Centroamericano, el Grupo Andino y la
Comunidad del Caribe. Esta ultima, pero sobre todo el Grupo Andino, persiguieron ade-
mas el objetivo de garantizar un desarrollo industrial equilibrado entre los paises, a fin
de evitar la concentracion de la capacidad productiva moderna en unos pocos de ellos
solamente, objetivo fuertemente subrayado por la CEPAL en su planteamiento principal
al sentarse las bases del primer acuerdo latinoamericano de integracion, el Mercado
Comun Centroamericano (CEPAL 1972).

Los distintos esquemas de integracion latinoamericana y del Caribe, mas unos que
otros, chocaron a los pocos afios con la realidad (las restricciones del medio externo y el
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cuadro estructural interno). La ALALC se estanco a los pocos afios; el Grupo Andino y la
Comunidad del Caribe fracasaron en su intento de lograr un desarrollo equilibrado, y el
Mercado Comun Centroamericano sufri6 fracturas que atemperaron su rapido crecimien-
to inicial y frenaron el proceso de industrializacion, no obstante haberse alcanzado casi en
su totalidad el establecimiento de la union aduanera (libre comercio y arancel externo
comun). Todos los procesos, pues, desembocaron en una crisis, explicada por unos como
crisis de expectativas o por el debilitamiento de las corrientes comerciales, y como crisis
organicas por nuestra parte, concepto que proponemos por ser aplicable no sélo al pasado
sino, en general, también a los procesos de integracion en cualquier tiempo que ocurran.

A nuestro juicio, un esquema de integracion entra en crisis organica cuando sus obje-
tivos no pueden ser alcanzados, a menos que el esquema sea reformulado sustancialmen-
te, lo que implica modificar o sustituir los objetivos del acuerdo; o bien, cuando deja de
haber correspondencia entre las demandas de desarrollo del proceso de integracion y las
formas juridicas en que se le ha encuadrado o entre éstas y la realidad econémica y social
que se aspira a modificar, lo que tarde o temprano dara por resultado una sustitucion de
esas formas y la adopcion de aquellas que restablezcan la correspondencia con los proce-
sos reales. O bien, cuando habiéndose avanzado en la consecucion de los objetivos de un
esquema se opera una reversion del proceso, no un reflujo de éste sino una auténtica
reversion, cuyo logico resultado sera la disolucion del acuerdo correspondiente (Guerra-
Borges 1997: 32-35).

El concepto de crisis organica nos sugiere formular una pregunta: ;las metas defini-
das en los tratados de integracion fueron incumplidas exclusivamente por factores estruc-
turales con los que chocaron a los pocos afos de haberse suscrito, como dijimos antes?
No, no es asi. Y no deseamos dejar la impresion de que caimos en el error dogmatico de
atribuir a lo estructural (entendido como base en que se sustenta la sociedad) la explica-
cion final de los acontecimientos pasando por alto o restando importancia a lo superes-
tructural, a la obra del hombre mismo, de las sociedades humanas (sus leyes, sus institu-
ciones, sus regimenes politicos, su historia a fin de cuentas). Sin entrar a una exposicion
detallada, pues no es éste el lugar para hacerla, permitasenos sefalar algunos hechos
(para un amplio analisis ver Guerra-Borges 1997: 101-135).

En su origen chocaron en la ALALC dos concepciones diferentes: la del GATT, propia
de los paises industrializados, segun la cual la inica férmula aceptable era la creacion a
plazo fijo de una zona de libre comercio, y la de los paises fundadores de la ALALC, los
cuales solo aspiraban a establecer una zona de preferencias arancelarias, sin plazo definido
para desembocar en el libre comercio. En las circunstancias de la época la concepcion que
se impuso finalmente fue la del GATT. Como resultado, la norma juridica se disocio de la
realidad; lo formal entré en conflicto con lo real porque ninguna de las partes estaba de
acuerdo en desmantelar su respectiva proteccion arancelaria como primer paso de la inte-
gracion. El conflicto conceptual en la ALALC dio lugar a una situacion que no por parado-
jica es irrepetible. Conforme al derecho internacional un tratado constituye la manifesta-
cion de la voluntad soberana de los Estados que lo suscriben, pero cuando tal suscripcion
es resultado de la imposicion de una voluntad externa a los Estados el incumplimiento de
lo convenido constituye en la practica la expresion auténtica de la soberania doblegada.

Otra experiencia es la siguiente: explicita o implicitamente se ha partido en algunos
procesos de integracion de la hipotesis de que no es posible esperar que el mercado asig-
ne los recursos de manera que se beneficien todos los paises y por ello se concedio gran
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importancia a la programacion econémica regional. La idea de contar con un plan regio-
nal fue una de las propuestas basicas iniciales de la CEPAL para la integracion centroa-
mericana, casi 20 afios antes de constituirse el Grupo Andino, pero fue éste el que asu-
mié el compromiso de la programacioén conjunta como un principio rector del Acuerdo
de Cartagena. La CARICOM contemplaba también la programacion industrial en el arti-
culo 46 del Anexo que establecié el Mercado Comun del Caribe.

En todos los casos hubo frustraciones. Al modesto intento de programacion indus-
trial regional en Centroamérica se opuso abiertamente Estados Unidos desde un princi-
pio, lo que vino como anillo al dedo a los empresarios de la region. La iniciativa carecid
de apoyo desde un principio. La norma se divorcio de la realidad y ésta se impuso. El
Grupo Andino logré concretar tres programas sectoriales de desarrollo industrial, pero
sus resultados fueron insatisfactorios o nulos. La razoén, entre otras, es que en la socieda-
des y las economias latinoamericanas la planificacion es un cuerpo extrafio. La primera
condicion del éxito de la programacion regional es que la planificacion debe tener plena
efectividad en cada pais. Y aun sin programacion, sélo cuando hay concurrencia de inte-
reses publicos o privados o de ambos a la vez existe la posibilidad real de realizar inver-
siones regionalmente convenidas. No es extrafio que asi ocurra en el campo de la infraes-
tructura (carreteras, telecomunicaciones, energia eléctrica, etc.).

En los hechos sucede con frecuencia que los paises subdesarrollados no estan en
condiciones de definir sus estrategias nacionales, no conocen bien los recursos naturales
y financieros de que disponen y por ello cuando realizan negociaciones para definir una
estrategia regional frecuentemente abrigan el temor a quedar inadvertidamente en posi-
cioén desventajosa respecto a otros; o plantean demandas que no corresponden a sus posi-
bilidades efectivas. Sefialar paises podria causar irritacion, pero hay casos concretos en
cada uno de los acuerdos de integracion. Lo anterior va unido a la inviabilidad de la pro-
gramacion regional debido a la desarticulacion y la ineficiencia de las administraciones
publicas. Las Bases para una Estrategia Regional de Desarrollo propuestas por la Junta
del Acuerdo de Cartagena no se discutieron jamas, no sélo por el distanciamiento con-
ceptual y pragmatico entre las partes, sino por la escasa coordinacion de las autoridades
nacionales que estaban llamadas a discutir, negociar y llevar adelante el programa.

1.2. En resumen

Las bases y las caracteristicas principales de la integracion regional de América Lati-
nay el Caribe en su primera etapa (1950-80) podemos sintetizarlas en los siguientes tér-
minos: su objetivo, cerrar o impedir que se siguieran profundizando las diferencias de
ingreso con los grandes centros industriales; los medios elegidos, la integracion regional
y la industrializacion; el complemento del esfuerzo interno, la inversion extranjera direc-
ta; el desenlace, la crisis de los convenios por el choque con los condicionamientos basi-
cos interno y externo del desarrollo, la disociacion de la norma y la realidad, y como
remate el cambio de modelo de crecimiento por el de desarrollo hacia afuera.

2. Los traspiés del ingreso

Cuando para América Latina llegd la hora de encontrarse con la globalizacion la cita
no pudo haber sido mas desafortunada. Fue en los afios ochenta, justo cuando se entraba
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a la crisis de la deuda externa. En las décadas 1960 y 1970 el producto interno bruto de
América Latina, medido en términos reales, tuvo un valor de 173.137 millones de dodla-
res en 1960 y alcanzo los 540.677 millones en 1980, lo que significa que, a precios cons-
tantes, el producto bruto interno creci6 a razon del 5,7 por ciento en 1960-70 y del 6 por
ciento en 1970-80 (tasas de crecimiento calculadas con base en Banco Interamericano de
Desarrollo 1982).

En aquellos veinte anos América Latina conoci6 algunas transformaciones economi-
cas y sociales importantes, crecientes grados de industrializacion, acelerado proceso de
urbanizacion, ampliacion de los estratos medios de la sociedad, emergencia de grupos
empresariales modernos, desarrollo institucional de creciente complejidad, incluyendo el
sector financiero. Todo aquello corrié parejo con una creciente brecha comercial, finan-
ciera y tecnologica entre los paises centrales y los latinoamericanos; subsistid y proba-
blemente se profundiz6 la heterogeneidad productiva (la economia dual de que se ocupa-
ron con bastante interés los pioneros de la economia del desarrollo); y los frutos del
progreso se concentraron. Desde temprana época la CEPAL concluy6 que el crecimiento
latinoamericano era concentrador y excluyente.

Al ocurrir la primera crisis petrolera en 1974 y 1975, América Latina se vio abocada
a la necesidad de realizar los ajustes necesarios pero salié del mal paso sin contraer la
produccion, el empleo y los salarios gracias al alto grado de liquidez internacional y el
moderado nivel de endeudamiento de América Latina. Los bancos facilitaron créditos sin
preocuparse por el destino que se les daba ni la capacidad de los deudores para amorti-
zarlos. En los paises desarrollados la tasa de inflacion era muy reducida, lo mismo que
las tasas de interés. La deuda externa de América Latina crecio6 aceleradamente. La expo-
sicion de los bancos también, pero por entonces ninguno dio muestras de preocupacion.

La segunda crisis petrolera en 1979 tuvo lugar en un escenario radicalmente diferen-
te. En los paises centrales la inflacion se habia disparado, la aplicacion intensiva de los
instrumentos monetarios para estabilizar la economia de Estados Unidos llevo las tasas
de interés a un nivel sin precedente historico. Los paises latinoamericanos estaban fuerte-
mente endeudados, el servicio de la deuda subi6 desmesuradamente debido no solo al
nivel de las tasas de interés sino al hecho de haberse contratado a tasas variables. El indi-
ce de precios del intercambio, de acuerdo al Fondo Monetario Internacional, cayo a
mediados de los ochenta hasta 69,2, el nivel mas bajo en un periodo de 117 afios y solo
comparable con el de 1932, de plena crisis (Vacchino 1988).

México anuncid en agosto de 1982 que no estaba en capacidad de cubrir los pagos de
la deuda externa y se produjo la primera reaccion de los acreedores internacionales, bru-
tal e inmisericorde. La banca internacional se lavé las manos y decidio por su cuenta que
la situacion era resultado del comportamiento equivocado de los deudores. El expediente
mas facil ha sido siempre descargar sobre terceros la responsabilidad de los fracasos.
Dicho sea de paso, afios mas tarde, al desencadenarse la crisis asiatica, el director-geren-
te del FMI declar6 que el fracaso del financiamiento suministrado a Indonesia se debia a
la corrupcion de su gobierno, excusa bastante cinica pues la corrupcion del gobierno de
Suharto era mundialmente conocida y el director-gerente del FMI la conocia muy bien
cuando autorizo6 el financiamiento a ese gobierno.

Después de renegociar la deuda externa con paises latinoamericanos puestos de rodi-
llas y con la soga al cuello, el FMI emprendié en 1986 la tarea de reestructurarlos
mediante una nueva modalidad crediticia, los préstamos de ajuste estructural, muy pare-
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cidos a los créditos para el mismo fin del Banco Mundial. El objeto en ambos casos fue
ajustar a los paises a los imperativos del nuevo modo de acumulacion del capitalismo.
En el corto plazo, el fin perseguido era reducir el déficit fiscal y reducir el gasto publico,
aplicar una estricta politica monetaria antiinflacionaria, una tasa real de interés positiva 'y
un tipo de cambio real adecuado. En el mediano plazo eran convertir a las exportaciones
en el motor del crecimiento econdmico; liberalizar el comercio exterior; promover al
maximo el uso del mercado a fin de llegar a contar con una estructura de precios sin dis-
torsiones; con el mismo fin reducir las regulaciones del Estado, y en general el papel de
éste en la economia. Muy poco tiempo fue necesario para exhibir las deficiencias de
estos mandatos. El viejo achaque de las economias latinoamericanas, su vulnerabilidad
externa, se agravo. La carga del servicio de la deuda externa fue desmedida, al estilo Tra-
tado de Versalles. Las estructuras productivas se desarticularon. Y los procesos de ajuste
fueron ineficientes porque no se concibieron con una perspectiva de largo plazo (CEPAL
1986; Geller 1986; Ground 1986; Bitar 1988; Meller 1989; SELA 1995).

Las consecuencias de la crisis son conocidas. El producto interno bruto por habitante
de América Latina retrocedio a su nivel de diez afos atras; los asalariados perdieron un
30 por ciento de su ingreso anterior; crecio6 el desempleo; se redujo el consumo; aumento
la pobreza. El ahorro interno se mantuvo al nivel de afios anteriores, no obstante la caida
del ingreso total, pero se destino a financiar el servicio de la deuda externa. Por consi-
guiente, los niveles de inversion cayeron del 24 por ciento al 16 por ciento, comprome-
tiendo el futuro de la capacidad regional de produccion. Entretanto, los paises desarrolla-
dos emprendieron una vigorosa reconversion industrial y América Latina siguio
exportando productos primarios.

A la altura de los afnos 1990 los hechos mas significativos de la economia latinoame-
ricana recuperada son los siguientes: el crecimiento del producto interno bruto entre
1990 y 1998 fue del 3 y medio por ciento, en contraste con el promedio ligeramente
superior al uno por ciento de los afios ochenta. Este ritmo de crecimiento dista mucho del
que la CEPAL estima necesario para cerrar la brecha con los paises centrales (entre 6 'y 7
por ciento) y no ha alcanzado los ritmos de expansion de los afios sesenta y setenta. El
crecimiento econdmico es altamente sensible a los ingresos de capital externo. Se resta-
blecen gradualmente los niveles de inversion, pero el ahorro externo sigue la tendencia a
sustituir el ahorro interno. La economia adolece de una gran sensibilidad al comporta-
miento de la balanza comercial debido a que la demanda de importaciones es ahora
mayor que en el pasado. La produccion industrial se ha recuperado pero el componente
nacional es muy inferior al de afios anteriores. Se exporta mas pero se importa mas. La
planta industrial de productos intermedios se ha empequefiecido.

Las drasticas medidas tomadas en los ochenta para estabilizar las economias crearon
un ambiente de estabilidad macroecondmica en los noventa. Se trata sin duda de un
logro importante, incluso muy importante, que ha favorecido la recuperacion economica,
asi sea en el grado, con el ritmo y las consecuencias sociales que ha tenido, todo lo cual
dista de ser acreedor al encomio. Sin embargo, la estabilidad lograda es muy fragil, unay
otra vez se desemboca en crisis fiscales y financieras, la moneda persevera en su osci-
lacion pendular de la sobrevaluacion a la devaluacion y de ésta al tipo de cambio sobre-
valuado; la inflacion y la cuenta corriente del balance de pagos se mantienen al acecho
de que la economia crezca. La estabilidad macroecondmica vive en estado de alerta por-
que el recetario monocorde del FMI no garantiza, ni nunca antes ha garantizado, una
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estabilidad duradera y un ajuste con crecimiento economico. El recetario endereza lo tor-
cido pero no corrige las deformidades congénitas de las economias latinoamericanas.

La fragilidad subsistird. No es de extrafiar. Lo que causa extrafieza no es esta fragili-
dad sino la persistencia en explicarla de manera circular, con el mismo juego de ideas
con que se busca la estabilidad macroeconémica sin alcanzarla. No hay o cuando menos
no se manifiesta todavia con sefiorio una explicacion alternativa ni una investigacion que
sin animo de resucitar ni de reencarnar el pensamiento latinoamericano que se abria paso
hace algunos afios, lo rescate del ostracismo ideologico oficial, lo reincorpore sin aver-
gonzarse al acervo de ese pensamiento, restableciendo el enlace que parece haberse roto.
Hay que avanzar teniendo siempre un punto de partida en el avance anterior.

La glorificacion de la estabilidad macroecondémica ha pasado a un penumbroso
segundo plano a la deuda externa latinoamericana. Ahora se dice que ya no es problema,
que el ciclo de renegociaciones y el empleo de nuevos instrumentos de endeudamiento
han hecho posible que el servicio de la deuda cercione un pedazo menos grande del pro-
ducto interno o de los ingresos por exportacion. Ya no es problema sencillamente porque
podemos seguir pagandola. Por fin estamos de acuerdo con los acreedores. Pero el fondo
de la cuestion es uno y el mismo antes y ahora: América Latina sigue transfiriendo a los
paises desarrollados para la prosperidad opulenta de éstos, recursos que necesita para
salir de su precariedad. Quizas el término se considere exagerado y, por tanto, de mal
gusto. No es asi. Precario se usa aqui como antonimo de prdospero, y no es menos lo que
se puede decir de paises que transcurren de desgracia en desgracia, con paréntesis de
recuperacion que los organismos financieros internacionales aprovechan para ensalzar
las bondades de la liberalizacion implantada.

En segundo lugar, la transferencia no tiene plazo, es indefinida porque la deuda es
impagable y, por consiguiente, su cancelacion no tiene un horizonte. Por el contrario, en
vez de reducirse, aumenta. En 1998 el monto de la deuda externa total desembolsada de
22 paises latinoamericanos fue de 737.000 millones de dolares, monto mas de tres veces
mayor que el de 1980, no obstante la magnitud de los pagos realizados por servicio de la
deuda (SELA 1998). En 1998 los desembolsos llegaron a 106.000 millones de dolares,
que duplica los 52.000 millones pagados en 1994. Tan sélo en lo que toca al pago de
intereses cabe decir que en la década 1990-99 ascendio a un total de 234.759 millones de
dolares (CEPAL 1999) ;Y esto no es un problema?

América Latina entra a la globalizacion y a la nueva etapa de la regionalizacion con
el pie torcido. Los lastres son muy pesados. Los aspectos positivos, que los hay, son tira-
dos hacia abajo por el peso de los traspiés del ingreso. Se sabe que la region tiene el peor
indice de distribucion de los ingresos y de la riqueza entre los paises en desarrollo. Segin
el BID, América Latina ocupa el quinto lugar en términos de ingreso per capita después
de los paises desarrollados, el Sudeste Asiatico, los paises del Medio Oriente y el grupo
de Economias de Europa del Este. Esta no era la situacion hace medio siglo, cuando
América Latina solo era superada por los paises actualmente desarrollados (Banco Inte-
ramericano de Desarrollo 2000: v-vi).

La magnitud de la disparidad social en la region, la debilidad de sus instituciones
economicas, legales y sociales y el cada vez mas fragil aparato estatal contribuyen a
crear una dramatica necesidad de realizar reformas profundas. Pero no entendidas como
las vienen entendiendo los gobiernos latinoamericanos, que al hablar de reformas pro-
fundas se refieren a las que en parte eran necesarias y en parte fueron llevadas a extre-
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mos, por lo que han contribuido decisivamente al cuadro delineado por la CEPAL. Hay
que tenerlo en cuenta al reflexionar sobre la integracion latinoamericana al inicio del ter-
cer milenio (sus alcances y sus limitaciones).

En lo que sigue expondremos en primer lugar algo bastante aburrido (una descrip-
cion metodologicamente ordenada de los tipos de convenios de integracion actualmente
vigentes), para después presentar la vision analitica que tenemos del panorama actual.

3. La integracion latinoamericana actual: la perspectiva descriptiva
3.1. Los prolegomenos

El siglo xx llegd a su fin en presencia de un movimiento general acelerado de la inte-
gracion econdmica de paises de América Latina y el Caribe en el marco de profundos
cambios del ambiente econémico internacional, a los que usualmente los gobiernos
hacen imprecisa referencia con el término globalizacion. En las nuevas condiciones la
integracion latinoamericana es un resultado de dos procesos convergentes, adaptativo
uno y reactivo el otro. El primero es el proceso de acelerada apertura de las economias
de América Latina y el Caribe al resto del mundo por simple opcidn ideoldgica o en aca-
tamiento de compromisos asumidos con organismos internacionales multilaterales.

El segundo es el proceso de reaccion de los paises latinoamericanos a la globaliza-
cion creando para ello las condiciones necesarias para aumentar su comercio reciproco,
sobre todo de productos industriales, en contraste con las exportaciones al resto del
mundo en que predominan abrumadoramente los productos primarios.

Con anterioridad a la década de 1990 hubo una primera ola de acuerdos de integra-
cion, en total 28 acuerdos bilaterales de Renegociacion del Patrimonio Historico de la
extinta Asociacion Latinoamericana de Libre Comercio (ALALC) y dos Acuerdos de
Complementacion Econémica, suscritos entre 1980 y 1985!. La caracteristica dominante
de estos convenios fue que comprendian segmentos muy reducidos del universo arance-
lario y no incluian plazos para su ampliacion sucesiva. Ademads, no innovaban, simple-
mente revisaban el pasado.

Un paso adelante se dio con los acuerdos bilaterales suscritos entre 1985 y 1990, de
los cuales 14 fueron de complementacion econdomica y 30 de alcance parcial entre paises
miembros de la Asociacion Latinoamericana de Integracion (ALADI) y paises no miem-
bros. En este periodo la concesion del libre comercio fue un tanto mas amplia, aunque
todavia estuvo limitada al otorgamiento de libre comercio mediante listas positivas, tér-
mino por demas equivoco porque lo que indica es que el libre comercio no se concede
mas que a los productos que como excepcion aparecen indicados expresamente. El mas

Segtn el Tratado de Montevideo de 1980 que crea la Asociacion Latinoamericana de Integracion
(ALADI) son acuerdos de alcance parcial aquellos en que no participan todos los paises miembros. Un
tipo especifico de éstos son los acuerdos de complementaciéon econdmica, cuya finalidad es el aprove-
chamiento de los factores productivos, asegurar condiciones equitativas de competencia, facilitar la
concurrencia de los productos al mercado mundial e impulsar el desarrollo equilibrado de los paises
miembros. En sentido estricto los ACE vigentes no se ajustan a lo anterior, menos aun en cuanto al
desarrollo equilibrado, no obstante lo cual se ha generalizado el uso de esta denominacion.
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importante de los bilaterales de este periodo fue el Acuerdo de Complementacion Econd-
mica N° 14 entre Argentina y Brasil, mediante el cual registraron su proceso de integra-
cion en el marco de la ALADI.

En los afios 1990 hubo una auténtica carrera en pos de la suscripcion de acuerdos de
libre comercio, bilaterales unos y multilaterales otros. Se ha venido acostumbrando
designar como plurilaterales los acuerdos en que participan méas de dos paises, reservan-
do para las negociaciones en la OMC la designacion de multilaterales. El Derecho Inter-
nacional, sin embargo, reconoce solo dos categorias de tratados, los bilaterales y los mul-
tilaterales. A esta terminologia nos ajustaremos. Lo de plurilateral es un neologismo que
no agrega precision ninguna y ademas nadie medianamente informado tiene dificultad
para distinguir cuando un tratado es puramente latinoamericano y cuando cae en el ambi-
to de la OMC.

En 1997 se conocia la existencia de ochenta acuerdos regionales vigentes (ALADI
1997) cuyos alcances y caracteristicas trataremos de sintetizar.

3.2. Esbozo tipologico de los acuerdos de libre comercio e integracion

En lo que sigue se entendera por metas superiores los objetivos que van mas alla de
la sola liberalizacion comercial; y por institucionalidad regional el conjunto de érganos e
instituciones creadas para la direccidn y ejecucion del proceso de integracion o en el
curso de éste. No se tendra por institucionalidad regional las instancias y mecanismos
para la administracion de los acuerdos.

I. Tratados con metas superiores e institucionalidad regional

En este grupo encontramos 4 tratados a los que denominamos acuerdos historicos
por haberse suscrito en la primera etapa de la integracion latinoamericana, es decir, antes
de 1980, y uno que pertenece a la tercera etapa de la integracion. En el orden cronologi-
co de su suscripcion, los primeros cuatro son los siguientes:

1. El Tratado Multilateral de Libre Comercio e Integracion Econdémica de 1958 y el
Tratado General de Integracion Centroamericana suscrito en 1960 crearon el Mercado
Comun Centroamericano (MCCA), integrado por Costa Rica, El Salvador, Guatemala,
Honduras y Nicaragua. No obstante denominarse mercado comun su objetivo era la
union aduanera. El Protocolo de Guatemala al Tratado General suscrito en 1993 trazé
como objetivo la unién econdmica.

En 1991 se suscribi6 el Protocolo de Tegucigalpa a la Carta de la Organizacion de
Estados Centroamericanos por medio del cual se cred el Sistema de Integracion Centroa-
mericano (SICA) como marco institucional de la Integracion Regional Centroamericana.
El Protocolo de Guatemala antes mencionado define al MCCA como subsistema del
SICA, el subsistema de integracion econdémica. Esta por negociarse sine die un Tratado
Unico que dé forma final definitiva a la reestructuracion de la integracion centroamerica-
na. Panama ocupa en el Sistema una posicion especial, pues es una de las partes signata-
rias del Protocolo de Tegucigalpa, pero sus vinculos reales siguen representados por los
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acuerdos bilaterales con cada uno de los paises centroamericanos, como se viene hacien-
do desde los afios sesenta?.

2. El Acuerdo de Cartagena cre en 1969 el Grupo Andino dentro de la estructura de
la Asociacion Latinoamericana de Libre Comercio y a €l pertenecen Bolivia, Colombia,
Ecuador, Perti y Venezuela. En 1996 se aprobo el Protocolo Modificatorio del Acuerdo
de Integracion Subregional Andina (Acuerdo de Cartagena) que cred la Comunidad
Andina, integrada por los estados de los paises miembros y por los 6rganos e institucio-
nes del Sistema Andino de Integracion, los cuales se rigen por dicho acuerdo y sus res-
pectivos tratados constitutivos. Su objetivo: no esta definido en términos de una forma
especifica de integracion (zona de libre comercio, etc.), sino como la promocion del
desarrollo de los Paises Miembros, acelerar su crecimiento, generar empleo y facilitar su
participacion en el proceso de integracion regional con miras a la formacion de un mer-
cado comun latinoamericano. La liberalizacion comercial y el Arancel Externo Comun
(unidn aduanera) se considera uno, entre otros, de los mecanismos para alcanzar los
objetivos mencionados.

3. El Tratado de Chaguaramas de 1973 establece la Comunidad del Caribe y el Mer-
cado Comun del Caribe, al que pertenecen Antigua y Barbuda, Bahamas, Barbados,
Belice, Dominica, Granada, Guyana, Haiti, Jamaica, Monserrat, San Cristobal y Nieves,
Santa Lucia, San Vicente y las Granadinas y Trinidad y Tobago. El objetivo: no esta defi-
nido en términos de una forma de integracion especifica sino en enunciado, en resumen,
los siguientes: integracion econdmica de los Estados Miembros a través del estableci-
miento de un régimen de Mercado Comun; la coordinacion de las politicas exteriores de
los Estados Miembros; y la cooperacion funcional (de ciertos servicios comunes, avance
de su desarrollo social, cultural y tecnoldgico y otros campos sefialados en el Programa).
Dentro de la CARICOM un grupo de paises de menor desarrollo relativo es miembro
ademas de la Organizacion de Estados del Caribe Oriental.

4. El Tratado de Montevideo de 1980 cred la Asociacion Latinoamericana de Inte-
gracion (ALADI) que sustituyo el Tratado de Montevideo de 1960 que dio origen a la
Asociacion Latinoamericana de Libre Comercio (ALALC). Los paises participantes, en
ambos casos, son: Argentina, Bolivia, Brasil, Colombia, Ecuador, México, Paraguay,
Pert, Uruguay y Venezuela. Su objetivo de largo plazo [sic] es un mercado comun latino-
americano, pero mas bien parece una declaracion de intenciones.

5. El Tratado para la Constitucion de un Mercado Comun entre la Republica Argen-
tina, la Republica Federativa del Brasil, la Reptblica de Paraguay y la Republica Orien-
tal de Uruguay (1991), mejor conocido como Tratado de Asuncion, que cred el Mercado
Comun del Sur (Mercosur) pertenece a la tercera etapa de la integracion. Sus miembros
son Argentina, Brasil, Paraguay y Uruguay. Su objetivo es constituir un mercado comun.
Por consiguiente, ademas de la zona de libre comercio y el arancel externo comun (unioén
aduanera), persigue la libre movilidad de los factores productivos, todo lo cual conlleva

La invitacion a Panama para ser parte suscriptora del SICA s6lo puede explicarse como un servicio ofi-
cioso a Estados Unidos que por aquellos dias habia invadido Panama y juramentado en la zona del
Canal de Panama al nuevo presidente panamefio. En tales condiciones la incorporacion viol6 flagrante-
mente el Protocolo de Tegucigalpa pues siendo uno de sus objetivos fundamentales velar por la legiti-
midad democratica de los gobernantes, se le dio asiento en el Sistema a un mandatario de facto.
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la ejecucion de un programa de armonizacion de politicas econdémicas con el fin de evi-
tar la distorsion de los precios relativos por la existencia de diferentes tipos de cambio,
subsidios a la exportacion, niveles tributarios y tasas de interés.

II. Tratados bilaterales de libre comercio tradicionales o de primera generacion

Convencionalmente se da esa denominacion a los tratados bilaterales cuyo objetivo
es solamente el libre comercio entre las partes. No implican compromisos de coordina-
cion de politicas. No tienen institucionalidad regional. En este grupo puede incluirse el
Acuerdo de Complementacion Economica de Chile y Pert.

III. Tratados de libre comercio de nueva generacion

En general se denominan acuerdos de “nueva generacion” los que comenzaron a sus-
cribirse a partir de los afios noventa y que, a diferencia de los tradicionales no solo persi-
guen el libre comercio sino contienen disposiciones sobre otras materias vinculadas al
comercio, por lo general la inversion (INTAL-BID 1996). Por excelencia son de nueva
generacion los acuerdos cuya cobertura comprende la inversion, los servicios, las com-
pras del sector publico, la propiedad intelectual, la competencia, principalmente los lla-
mados nuevos temas del comercio internacional. No tienen institucionalidad regional.

En el primer subgrupo puede mencionarse el Acuerdo de Complementacion Econd-
mica de Chile y Bolivia, de Chile y Colombia y el de Chile y Venezuela, que ademas de
la liberalizacion comercial tienen disposiciones generales sobre inversion. El suscrito
con Bolivia prevé la cooperacion en materia energética.

El segundo subgrupo incluye los tratados suscritos por México y Bolivia (1994);
Colombia, México y Venezuela (Grupo G-3) (1994); México y Chile (1998) que sustitu-
y6 el acuerdo de Complementacion Economica de 1992; México y Costa Rica (1994);
Meéxico y Nicaragua (1997) y México y Guatemala, El Salvador y Honduras (2000). Tie-
nen como patron el Tratado de Libre Comercio de América del Norte (TLCAN), cuyas
normas México ha venido extendiendo geograficamente desde 1994. A diferencia de los
tratados del primer subgrupo, los que se cifien al TLCAN definen con gran detalle la nor-
mativa aplicable a los distintos temas, sobre todo los nuevos; tienen calendarios de des-
gravacion mas selectivos, establecen tratamientos sectoriales mas especificos, etc. El tra-
tado del G-3 tiene la particularidad de contener algunas disposiciones aplicables solo
entre Colombia y México o entre México y Venezuela. En el primer caso las disposicio-
nes especiales se aplican al sector automotor, lo mismo que a listas reducidas de excep-
ciones de productos de la agricultura, alimentos y bebidas; y en el segundo caso las dis-
posiciones comprenden los productos textiles y de la confeccion.

IV. Tratados entre un pais latinoamericano y un grupo de integracion

El grupo incluye los acuerdos del Mercosur y Chile y del Mercosur y Bolivia, ambos
de 1996, cuyo proposito es formar un area de libre comercio en el plazo de 10 afios; el
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tratado de la Republica Dominicana y el MCCA, suscrito en 1998; el de Chile y el
MCCA firmado en 1999. En los acuerdos con Mercosur, Bolivia y Chile mantienen su
arancel externo. En el caso de Chile ello es asi debido a la diferencia de los sistemas
arancelarios de ambas partes (la adopcion del sistema chileno hubiera abatido brusca-
mente los niveles de proteccion del Mercosur y la del sistema de este ultimo aparejaba la
elevacion de los aranceles chilenos). Sin embargo, para todo efecto practico desde un
principio el tratado con Mercosur beneficio notablemente las exportaciones de Chile
pues la tasa promedio aplicable a los principales envios chilenos fue ligeramente supe-
rior al 3 por ciento.

En esta categoria de acuerdos estd comprendido el Acuerdo de Alcance Parcial de
Complementacion Econdmica entre Brasil y los paises miembros de la Comunidad Andi-
na (1999), cuyo objeto es establecer margenes de preferencia fijos como un primer paso
para la creacion de una Zona de Libre Comercio entre la Comunidad Andina y el Merco-
sur, prevista en el tratado que se mencionara enseguida.

V. Tratados entre dos acuerdos de integracion latinoamericanos

El Acuerdo Marco para la creacion de la Zona de Libre Comercio entre la Comuni-
dad Andina y el Mercosur, firmado en 1998, establece ademas el marco juridico e insti-
tucional de cooperacion e integracion econdmica y fisica que contribuird a crear un espa-
cio economico ampliado. El Acuerdo de Libre Comercio se preveia que entrara en
vigencia el 1 de enero de 2000.

VI. Acuerdos comerciales preferenciales no reciprocos

El grupo incluye los acuerdos suscritos por CARICOM con Colombia y CARICOM
con Venezuela, conforme a los cuales Colombia y Venezuela, cada uno por su parte,
otorgan el libre comercio a los bienes originarios de los Estados Miembros del CARI-
COM, en tanto que el CARICOM concede a las exportaciones de esos dos paises el trato
de Nacion Mas Favorecida en la aplicacion de su arancel externo. A partir del cuarto afio
de vigencia del acuerdo CARICOM-Colombia, los Paises Mas Desarrollados del CARI-
COM (Barbados, Guyana, Jamaica y Trinidad) deberan iniciar un programa de desgrava-
cion arancelaria para reducir o eliminar los gravémenes de una lista negociada de bienes
de exportacion de interés para la parte colombiana.

VII. Tratados de paises latinoamericanos con paises no latinoamericanos

El Tratado de Libre Comercio de América del Norte fue suscrito por México con
Canada y Estados Unidos en 1994; el Tratado de Canada y Chile de 1997; el Acuerdo-
marco Interregional de Cooperacion Economico-Comercial suscrito por el Mercosur y la
Unioén Europea en 1998, que establece las bases para avanzar hacia la zona de libre
comercio y la asociacion politica entre las partes; y el Tratado de Libre Comercio de
México y la Union Europea (2000).
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4. La integracion latinoamericana actual: la perspectiva analitica

El esbozo tipoldgico presentado en el capitulo anterior indica claramente que el pro-
ceso de integracion de América Latina y el Caribe comprende un gran nimero de acuer-
dos con diversas formas, alcances o propositos. De hecho, la diversidad no es tan grande
como parece a primera vista. El denominador comun es que casi todos se limitan al esta-
blecimiento de areas de libre comercio, que es un objetivo de orden primario en la escala
de menor a mayor integracion econdémica. Las excepciones importantes son, en primer
lugar, los acuerdos historicos y el Mercosur; pero justamente son éstos los que confor-
man el nicleo duro del proceso de integracion.

La segunda excepcion importante son los tratados que siguen el patrén normativo del
TLCAN, pero su capacidad de arrastre del proceso latinoamericano dista mucho de la
que tiene el primer grupo, pues el intercambio comercial de México con América Latina
tradicionalmente ha tenido, y tiene actualmente también, poca significacion (aproxima-
damente el 8 por ciento del total). El significado real de esos tratados es politico, como
se aprecia ya, y se apreciard mejor en el futuro, en las negociaciones del Area de Libre
Comercio de las Américas (ALCA). Al ampliar dichos tratados la cobertura geografica
de aplicacion de normas calcadas en el TLCAN es mayor el numero de paises que coin-
cide desde ahora con las posiciones de politica comercial de Estados Unidos, plasmadas
en el tratado. Es comprensible entonces que sea éste el modelo de configuracion del
Area de Libre Comercio al que aspira Estados Unidos. Cosa distinta es que lo consiga a
la medida de sus aspiraciones.

Indiscutiblemente es un hecho relevante el elevado nimero de acuerdos suscritos en
los ultimos afios; en apariencia constituye una rectificacion histérica del obstinado entor-
pecimiento de la apertura reciproca de los mercados latinoamericanos que fue caracteris-
tica en los afios sesenta y setenta, pero en verdad no es ésta la explicacion. Desde los
afios ochenta los gobiernos latinoamericanos emprendieron la apertura de las economias
al resto del mundo, con innegable precipitacion y hasta de manera imprudente, mas alla
incluso de los limites que un espiritu precautorio aconsejaba no rebasar, de manera que
la introduccion de las rectificaciones necesarias fuera congruente con la preservacion de
algunos margenes de proteccion que pudiera utilizar en el futuro una politica de desarro-
llo, y a la vez constituyeran un acervo utilizable en negociaciones internacionales. Con-
sumada la apertura al exterior no fue dificil volver los ojos hacia América Latina.

En buena hora ciertamente, mas vale tarde que nunca; pero si el hecho se resalta es
porque no siendo ante todo la expresion de una resuelta voluntad politica de revaloracion
de la integracion regional, y no s6lo del libre comercio, no hay razon para esperar que
anime en los gobiernos la voluntad de consolidar, ampliar, privilegiar y profundizar los
acuerdos. Lo que est4 alli, con algunas excepciones, es el resultado de hecho automético
de la liberalizacion comercial. Por tanto, los margenes de preferencias latinoamericanas
reciprocas son modestos y a todas luces no sirven para ningin propésito de desarrollo.
Se ha confiado a la mano invisible del mercado la tarea de hacer en América Latina lo
que nunca y en ninguna parte ha conseguido cuando no es complementaria y concurren-
te la mano visible del Estado.

Lo anterior mantendra inalterable uno de los obstaculos estructurales mas importan-
tes que ha tenido la integracion regional, cual es que la integracion no ha sido hasta
ahora una prioridad en la formulacion de las politicas econdomicas de los paises de Amé-
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rica Latina y el Caribe, debido a que para la mayoria de éstos sus principales socios
comerciales se encuentran en Estados Unidos y Europa. En consecuencia, sus politicas
se disefian tomando en cuenta factores ajenos a la integracion, le calcen bien o no. Este
caracter subsidiario del proceso ha determinado que no se hayan definido de manera
clara sus objetivos y las opciones que serian mas adecuadas para alcanzarlos (SELA
1996). Lo anterior, sin embargo, no constituye una invitacién al conformismo. Aun sien-
do remotos los socios comerciales, y siendo evidente la vulnerabilidad externa de las
economias latinoamericanas, circunstancia que se tuvo muy en cuenta en el planteamien-
to de la integracion en su primera etapa, el hecho que se viene comentando puede ser un
argumento fundamental para disefar politicas de integracion que tiendan a eliminar o a
moderar los obstaculos estructurales, no sélo el indicado, y a corregir los efectos excesi-
vos de la dependencia externa.

Un rasgo comun de todos los tipos de convenios es que todavia tienen listas de
excepcion que a menudo contienen productos de interés significativo que los paises
desean sustraer del libre comercio. De igual manera, las normas de origen son utilizadas
muchas veces para restringirlo. El arancel externo comun, cuando es parte de los acuer-
dos, tiene también numerosas excepciones, su eliminacion se viene llevando a cabo en
plazos determinados, pero simultaneamente no se avanza en la coordinacion de politicas
economicas. En el caso de que el desmantelamiento de las excepciones se complete, las
uniones aduaneras serdn imperfectas pues no admitiran el libre comercio de las mercan-
cias sin distincion de su origen. La primera y tnica unioén aduanera perfecta en la historia
de América Latina serd la que se viene negociando entre El Salvador y Guatemala, que
segun se anuncia estara en operacion dentro de muy pocos afos.

Uno de los problemas mas perjudiciales son las medidas unilaterales violatorias de la
normativa convenida, lo que por lo general apareja la toma de represalias por parte de los
otros paises o, en todo caso, dan origen a resentimientos y desconfianza. Pero en esto no
hay sorpresas; fue una conducta habitual en el pasado.

Por otra parte, es bien sabido que las areas de libre comercio, si no son una fase de
un proposito mayor, no garantizan la cohesion de los acuerdos. Internamente los acuer-
dos historicos se han debilitado pues han tenido que autorizar (mas bien tolerar en aras
de preservar un minimo de cohesion) que alguno o algunos de sus miembros negocien
por separado su incorporacion a otros acuerdos aunque por este hecho asuman compro-
misos que contravienen los convenios respectivos. Tal es el caso del tratado de libre
comercio que Costa Rica suscribié en 1994 con México, otorgandole a este pais trata-
mientos arancelarios diferentes de los establecidos en el Sistema Arancelario Centroa-
mericano. Este hecho complicé definitivamente alcanzar el objetivo de una unién adua-
nera en Centroamérica, y en consecuencia se han extinguido las posibilidades de que el
Mercado Comun deje de ser una zona de libre comercio (Bulmer-Thomas 1998). Ade-
mas, Costa Rica concedio a la inversion y los servicios de origen mexicano un trata-
miento que no concede a sus socios del Mercado Comun (CEPAL 1996). Bolivia, por su
parte, negocid por separado su ingreso al Mercosur. Adicionalmente, en el Tratado de
Libre Comercio del Grupo de los Tres se hace abstraccion del Arancel Externo Comun
de la Comunidad Andina. En lo que toca a algunos paises en particular, se ha observado
que en afios recientes los vinculos de Perti con la Comunidad Andina han sido bastante
tenues e inseguros. Por su parte, Costa Rica ha venido socavando la normativa regional
con medidas nacionales.
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La conclusion bastante ingrata a que se puede llegar es que de no haber mediado la
tolerancia de los miembros del Mercado Comuin Centroamericano y la Comunidad Andi-
na, los acuerdos seguramente se hubieran fracturado. La ideologia de mercado ha cam-
biado las prioridades, aunque a menudo se corre tras espejismos (Guerra-Borges 1999).

El agotamiento de una postura regionalista tal vez constituya el legado politico mas
importante dejado a América Latina por la crisis de la deuda externa y sus efectos sobre
la economia de la region (Hirst 1992). La contrapartida politica de las condiciones del
FMI para reprogramar la deuda externa, ha sido el desvanecimiento de una identidad
propia de la region junto a la comunidad internacional. Mal hariamos, sin embargo, en
descargar toda la responsabilidad sobre el Fondo Monetario pues los gobiernos latinoa-
mericanos, lo mismo los militares que los del periodo de recuperacion democratica, en
esta materia han tenido una coincidencia total, extralimitandose en la apertura y la libe-
ralizacion hasta un punto que posiblemente ni el propio Fondo imaginé que se alcanzaria
por iniciativa propia.

Hirst formula dos preguntas fundamentales: —;Por qué en un cuadro de pérdida de
identidad regional, sumado (en los aflos ochenta) a una significativa retraccion del
comercio intrazonal, la opcion de cooperar e integrar sigue presente? —;Por qué a pesar
de estar presente, esta opcion se manifiesta como una sumatoria de proyectos fragmenta-
dos en lugar de constituir un proyecto comun de toda la region? A partir de Hirst podria-
mos pensar en algunas variantes de sus comentarios. En primer lugar, los gobiernos y la
comunidad empresarial ven con temor la creciente marginalizacion de América Latina
en la economia mundial, lo que se cree posible impedir mediante la apertura comercial y
la adopcion de una estrategia exportadora, la cual lamentablemente, por las extralimita-
ciones antes indicadas, ha vuelto la espalda al mercado interno. En segundo lugar, los
gobiernos y los empresarios consideran mas manejables los compromisos entre pares o
grupos reducidos de paises, lo cual da origen a que la regionalizacion latinoamericana
sea una sumatoria de proyectos fragmentados. Si las cosas se aprecian sin ingenuidad
podriamos pensar que, no obstante el aperturismo en boga, la preferencia por los acuer-
dos fragmentados es una manera de preservar intereses creados sustrayendo de los ries-
gos de la competencia regional algunos sectores. El pasado cre6 una cultura proteccio-
nista intrarregional que conserva una fuerza latente.

No obstante su fraccionamiento, la integracion regional es percibida como una con-
trapartida de la politica de apertura comercial y un medio para mejorar la capacidad de
negociacion internacional. Por supuesto, mayor capacidad de negociacion externa se
tendria si en vez de la fragmentacion actual se actuara como mercado comun latinoame-
ricano. En teoria esto es irrebatible, pero no parece que asi lo comprendan los gobiernos
y por ello en la practica no se han dado las condiciones para conseguirlo. Ni aun siquie-
ra en la negociacion del Area de Libre Comercio de las Américas con Estados Unidos,
en la cual todos los paises latinoamericanos y del Caribe estan frente a un desafio
comun.

La tesis de que la integracion regional incrementa la capacidad de negociacion inter-
nacional, enunciada desde sus origenes en los afios cincuenta, sin duda esta presente en
algunos casos, notablemente el del Mercosur, que ademas la ha llevado a la practica.
Pero no podria decirse lo mismo, o con igual certeza, de otros grupos. Sin pretender eva-
luar cada caso, cabe sefialar que cualquier observador cercano del Mercado Comun Cen-
troamericano puede advertir sin dificultad que bajo los gobiernos actuales, sobre todo el
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de Costa Rica, cuanto antes se concretara la integracion hemisférica, tanto mejor. Para
ellos la integracion centroamericana es herencia, no oportunidad.

Seria interesante conocer los valores del comercio intralatinoamericano estimados a
precios constantes para tener una idea precisa del incremento real del intercambio, pero
no obstante carecer de esa estimacion no debe restarse importancia a la expansion que a
precios corrientes ha tenido el comercio intralatinoamericano. Ciertos organismos finan-
cieros internacionales, con el estilo propagandistico que acostumbran al tocar el tema del
libre comercio, dan a entender que la expansion es mas importante de lo que es en ver-
dad, y atribuyen el crecimiento a la proliferacion de acuerdos de integracion. Tal conclu-
sion es en gran medida erronea.

— En primer lugar, el aporte principal se concentra en los acuerdos historicos y el
Mercosur; el incremento imputable a algunos acuerdos es practicamente irrelevante,
sobre todo el atribuible a los bilaterales que tienen listas positivas en que el libre comer-
cio reciproco se otorga solo a un numero limitado de productos.

— En segundo lugar, paises que no han suscrito acuerdos entre si acusan elevadas
tasas de crecimiento del comercio bilateral, mas altas que otros pares de paises que son
parte de acuerdos de integracion. Tal es el caso de Brasil y Colombia y de Brasil y Méxi-
co (CEPAL 1994).

— En tercer lugar, el crecimiento del comercio intrarregional puede vincularse a pro-
cesos unilaterales de liberalizacion mas o menos simultaneos, que han hecho de la proxi-
midad geografica un factor determinante de las corrientes comerciales (Fuentes 1994).

— En cuarto lugar, el crecimiento de los intercambios comerciales representa en
buena medida la recuperacion del comercio a los niveles alcanzados antes de la crisis de
los ochenta. En esa década se levantaron numerosas barreras al comercio intralatinoame-
ricano, por lo cual éste cayo verticalmente en cada uno de los acuerdos hasta mas del 50
por ciento.

Por consiguiente, el desmantelamiento de los obstaculos ha permitido restablecer las
corrientes comerciales a partir de niveles relativamente bajos. Sin dejarnos llevar por el
pesimismo creemos, sin embargo, que a partir de la recuperacion que ya se ha logrado de
los niveles historicos de intercambio, el avance resulta ostensiblemente dificil, pues la
integracion no ha modificado el patron historico de las relaciones comerciales con el
resto del mundo, y no lo modificara mientras la integracion se circunscriba a las areas de
libre comercio.

Otro aspecto de la situacion es que el comercio intralatinoamericano se concentra, en
una proporcion muy alta, en un nimero muy reducido de paises que comparten la carac-
teristica de ser vecinos (Colombia y Venezuela; Argentina y Brasil; El Salvador y Guate-
mala); y en una proporcion muy baja entre acuerdos latinoamericanos (Mercosur y
Comunidad Andina alrededor del 4 por ciento de la exportacion total; Comunidad Andi-
na y Mercado Comun Centroamericano menos del 2 por ciento; Mercado Comtin Cen-
troamericano y CARICOM un tercio del uno por ciento, etc.). (SELA 1996). En el pasa-
do ocurrié lo mismo, pero entonces la explicacion era que los acuerdos estaban
reciprocamente cerrados; las preferencias concedidas dentro de cada uno dificilmente
eran extensibles a otros acuerdos. Ahora esa explicacion no tiene validez, no obstante lo
cual cada acuerdo constituye un conjunto cerrado. Formalmente en todos los acuerdos se
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declara que estan abiertos al ingreso de nuevos miembros, pero no pasa de ser una dispo-
sicion ritual para ajustarse a la letra de lo dispuesto en el tratado de la ALADI sobre los
acuerdos de alcance parcial. Por su parte, la ALADI ha manifestado reiteradas veces su
disposicion a promover la convergencia de los tratados, pero la propuesta no ha encon-
trado ninguna receptividad. Es evidente que los paises quieren mantener cerrados los
acuerdos. El pasado sigue presente.

Si las cosas se ven desde otra perspectiva uno podria preguntarse si conviene insistir
en una eventual convergencia de las diferencias de interdependencia econdmica, grados
de desarrollo o afinidad de las politicas econdmicas, o si, por el contrario, es preferible
que la variedad de acuerdos subsista como reflejo de tales diferencias, que son reales
(Rosenthal 1993). Se trata de un punto de vista que se aparta del principio ortodoxo de la
convergencia, pero que nos parece mejor por ser mas realista. Lo anterior nos sugiere
hacer una digresion. Lo que en general ocurre histéricamente es que después de transcu-
rrido un tiempo de prueba de los principios generalmente aceptados, la virtud de la crea-
tividad se desplaza al pensamiento disidente. Es la heterodoxia la que abre el camino a la
constitucion de una nueva ortodoxia cualitativamente superior. Seria deseable que esto
fuera lo que ocurre o comienza a ocurrir actualmente. En materia de integracion hay qui-
zas demasiadas verdades consagradas, que corremos el riesgo de que sean desplazadas o
al menos oscurecidas, por el burdo empirismo de las acciones de integracion que los
gobiernos latinoamericanos vienen tomando. Al margen de la digresion, nos parece indu-
dable que cualquiera que sea el criterio que se adopte, un escenario de convergencia de
los distintos acuerdos o de armonizacion deliberada de los compromisos reciprocos es
muy improbable en las actuales condiciones.
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