Miguel S. Wionczek

Tas desventuras de la AT, ADI, 1980-1983*

I

Por invitacién del Instituto para la Integracién de América Lati-
na (INTAL) en la fase final de la negociacién del Tratado de Mon-
tevideo 1980, a mediados de ese afio me tocd elaborar un estudio
con el propdsito de evaluar este Tratado, una vez firmado, con én-
fasis en las perspectivas de las acciones de alcance parcial estableci-
das como los mecanismos principales de la nueva Asociacién Lati-
noamericana de Integracién (Arapr). En este estudio sostenfa yo que
las perspectivas sombrias de la economia mundial y regional, tanto
a corto plazo como para los ochenta, no permitfan que los negocia-
dores plantearan los objetivos de la nueva etapa de la integracién
en términos semejantes a los de 1960 cuando se firmé el primer Tra-
tado de Montevideo®.

Considerando las condiciones prevalecientes en 1979/80, es decir
hace casi cinco afios, era menester replantear el objetivo principal
de la integracién latinoamericana. No se trataba ya de tener un me-
canismo que ayudara tan sélo a acelerar el crecimiento econémico
de la regidn, sino mds bien de establecer mecanismos de defensa con-
tra el peligro inminente y real del estancamiento sostenido de la
economfa mundial y el estancamiento subsecuente del conjunto de
las economfias latinoamericanas y de cada una de ellas por separado.

Las proyecciones ya disponibles en aquel entonces de las tenden-
cias probables del crecimiento econdmico y del comercio exterior
latinoamericano en los ochenta ofrecian un panorama poco satis-
factorio. A nivel mds detallado habfa una serie de indicios muy
convincentes de que la economia de América Latina no podrd se-

*Este trabajo fue preparado para el proyecto del Instituto de Estudios In-
ternacionales de la Universidad de Chile, titulado “América Latina: Hacia nue-
vas formas de vinculacién internacional”.

*Wionczek, Miguel S., “La evaluacién del Tratado de Montevideo 1980 y las
perspectivas de las acciones de alcance parcial de la Aran1”, Integracidn Latino-
americana, (Buenos Aires) septiembre de 1980, N°¢ 50.
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guir creciendo en los ochenta a la tasa “histérica” media de alre-
dedor del 5,9%, anual registrada durante el perfodo 1950-1975. Aun
lograr las tasas de crecimiento menores del 5%, suponia la confluen-
cia de varios factores a la vez: una expansién muy considerable del
comercio exterior de América Latina con el resto del mundo, una
entrada neta considerable y sostenida de los recursos financieros de
orden externo, una asignacién razonablemente eficaz de los recur-
sos reales y financieros disponibles y, en particular, la expansién vi-
gorosa de las relaciones comerciales e industriales intralatinoameri-
canas.

Las perspectivas de la economfa mundial y las proyecciones de
las posibles tendencias del comercio exterior latinoamericano, pro-
cedentes de fuentes como el Banco Mundial y la cEPAL, no dejaban
lugar a dudas de que en el momento de la firma del Tratado de
Montevideo 1980, América Latina necesitaba mds que nunca tanto
proseguir el proceso de integracién econémica que excediera la li-
beracién del comercio, como establecer en el drea nuevos meacnis-
mos de cooperacién econdmica en otros campos, siempre y cuando
tales mecanismos no llevaran a la “balcanizacién” eéconémica y po-
litica de la regién. El peligro de tal “balcanizacién” existia si se
consideraban no sélo las diferencias de tamafio y del consecuente po-
der econdémico y politico de los pafses miembros de la ALADI, sino
también la extrema variedad de modelos de politica econdémica y de
orden politico seguidos en la regién a niveles nacionales.

Los multiples factores de orden interno que trabajaban en con-
tra de la integracién desde 1960 se vefan fortalecidos por otras cir-
cunstancias: a) el que la integracién latinoamericana ocupaba luga-
res muy distintos, pero siempre marginales, en las estrategias nacio-
nales de desarrollo; b) la complejidad y la naturaleza de las rela-
ciones econdmicas entre los paises grandes y medianos de la regisn
y el mundo industrializado; y c) las seflales de una competencia cre-
ciente entre el poder imperial en América Latina-Estados Unidos,
por un lado, y la Comunidad Econémica Europea y el Japdn, por
otro.

Insistia yo en aquel ensayo que desafortunadamente los autores
del Tratado de Montevideo 1980 no habian colocado sus negocia-
ciones en el marco global de la naturaleza adecuada a las circuns-
tancias sino que su ejercicio de negociacién tuvo lugar en un mar-
co conceptual, politico y econémico mucho mds limitado?. Los

“Hay quienes, éntre ellos algunos fervientes defensores de los procesos de in-
tegracién econémica en América Latina, que expresan todavia hoy la opinién
de que la transformacién de la ALALG en la Arapr fue un acontecimiento positi-
vo, debido a su realismo politico. Véase por ejemplo, Germdndico Salgado Pe-
flaherra, “Progreso y problemas de la integracién econdémica: una visién de con-
junto”, ponencia presentada en el 1v Congreso Mundial de la Asociacién Inter-
nacional de Economistas, septiembre de 1983 (mimeo).
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negociadores del nuevo Tratado no solamente han puesto énfasis
en los asuntos comerciales y en los acuerdos de alcance parcial de
corte tradicional, sino que encontraron imposible ponerse de acuer-
do acerca de una serie de aspectos bdsicos del proceso de integra-
cién econdémica entre un grupo de los paises subdesarrollados. El
desacuerdo abarcé los lineamientos de las politicas comunes en tér-
minos de objetivo a largo plazo; los alcances y los mecanismos de
armonizacién .y coordinacién de las politicas nacionales entre si y
de éstas y las politicas bilaterales y las multilaterales; los requisitos
minimos de tal armonizacién y la coordinacién de politicas nacio-
nales tendientes a la progresiva integracién comercial, financiera y
fisica de la regién; las reglas de compatibilizacién de las acciones
multilaterales; y finalmente, el dmbito, las normas y los mecanismos
de convergencia.

Teniendo en cuenta estas deficiencias del Tratado de Montevi-
deo 1980 7y el riesgo de que se tornara rdpidamente inoperante y
falto de funcionalidad, planteaba yo en aquel ensayo escrito en
1980 tres grandes grupos de preguntas que cubrfan tanto los aspec-
tos multilaterales como los bilaterales del nuevo Tratado: ¢era su-
ficiente concentrarse en el intercambio comercial?, ¢qué acciones co-
munes se necesitaban para fortalecer el intercambio intrarregional
de bienes? y ¢qué tipo de acciones de alcance parcial y en qué cam-
pos: permitirfan aprovechar las limitadas oportunidades que el nue-
vo Tratado ofrecfa?

A mi modo de ver, respecto a los aspectos multilaterales era ur-
gente que la ALADI estableciera una preferencia arancelaria regional
que no podia ser de magnitud meramente simbélica. Su estableci-
miento debia verse acompafiado por una negociacién de nuevas re-
glas generales en lo referente a las restricciones no arancelarias que
afectaban el comercio intralatinoamericano. Ademds era menester
que los miembros de la Arapr llegaran cuanto antes al entendimien-
to explicito de que las acciones de alcance parcial con enfoque ex-
clusivamente comercial ofrecfan perspectivas muy limitadas para
sus participantes, as{ como para la regién en su conjunto y para la
dinamizacién urgente de su proceso de integracidén. Ademds; si las
acciones de alcance parcial con enfoque comercial no se vieran
acompafiadas por las acciones tendientes a la expansién directa de
la produccién de bienes y servicios en los paises de menor desarro-
Ilo econdmico relativo, se corrfa en mi op1n1én el peligro de dividir
a América Latina en tres zonas econdmicas casi exclusivas alrededor
de los paises centrales de desarrollo industrial en el 4rea: Argenti-
na, Brasil y México. Aun asi, los acontecimientos de 1980-1983 de-
mostraron que pecaba yo de optimismo excesivo.

Las limitaciones que enfrentaban las categorfas comerciales de los
tipos de acuerdos de alcance parcial, definidas de manera expresa
en el Tratado de Montevideo 1980, me hacfan ver que era menester

[44 3]



ESTUDIOS INTERNACGIONALES

recomendar que se pusiera mayor énfasis en los acuerdos de coope-
racién econémica mucho mds amplios, los acuerdos entre los respec-
tivos sectores agropecuarios y otras posibles categorfas de acuerdos
bilaterales y subregionales apenas esbozadas en el Tratado de 1980.
Entre ellos cabian los acuerdos de complementacién econdm’ca, es-
pecialmente los destinados al sector industrial, a los que habria que
incorporar los acuerdos de complementacién industrial de la ALALC;
los acuerdos agropecuarios cuyo objetivo deberia ser aumentar el
grado de autoabastecimiento alimenticio de la regién en su conjun-
to; las acciones de alcance parcial en el sector energético, y los
acuerdos de cooperacién cientifica y tecnoldgica, entre otros. Ade-
mis faltaba crear o fortalecer los acuerdos financieros de apoyo para:
a) las exportaciones regionales de bienes de capital; b) la moderni-
zacién de la agricultura de subsistencia y la apertura de nuevas tie-
rras al cultivo; c) la construcciédn de obras de infraestructura para
el uso compartido; d) los acuerdos de cooperacién tecnoldgica al ni-
vel de las bien definidas ramas industriales; y e) la atenuacién de
los desequilibrios comerciales intrarregionales, tanto estac’onales
como coyunturales. Finalmente, advertfa yo, que si bien en teoria
era factible hacer todas estas acciones compatibles y convergentes
entre s, era sumamente dificil postular lo mismo cuando se ponfa
énfasis en las acciones de corte comercial que por su naturaleza con-
tenfan un fuerte elemento discriminatorio contra los paises miem-
bros de la ALADI no participantes en los acuerdos bilaterales y atn
multilaterales.

II

El extremadamente limitado progreso de la ArApr —si puede hablar-
se de tal cosa— durante los primeros tres afios de su precaria exis-
tencia se debe primordialmente a sus defectos de nacimiento arriba
mencionados. Empero no puede descartarse tampoco la contribu-
cién de la sostenida y acelerada crisis econémica mundial cuyos ori-
genes, duracién y consecuencias se han vuelto ahora en el centro del
debate tanto en los paises industriales del Norte como en las lla-
madas periferias, que incluyen obviamente a América Latina. Per-
siten tanto un rezago como controversias lamentables respecto al
diagndstico de esta crisis que se compara sélo a la de los treinta.
El rezago, la confusién y las contradicciones son todavia mayores en
cuanto al disefio y la implementacién de las politicas econémicas al
nivel nacional, regional e internacional. Su coordinacién permiti-
rfa por lo menos acortar la duracién y la profundidad de las severas
perturbaciones de todo tipo que afectan la economifa mundial en
su conjunto y las relaciones entre y dentro de sus distintos segmentos.

Sin embargo, cabe tener presente que los defensores de la posi-
cién de que se trata de una yuxtaposicidn en escala mundial de un
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fenémeno ciclico y de una crisis estructural estdn ganando terreno
lenta pero continuamente sobre los representantes de los plantea-
mientos de corte convencional, los que ven en los acontecimientos
de los inicios de los ochenta apenas una aguda fase ciclica descen-
dente. Lo grave de la situacién es que no tan sélo el control de las
politicas econdmicas y financieras de los principales pafses indus-
triales de economfas de mercado sigue en manos de la segunda es-
cuela de pensamlento sino que tampoco hay muchos innovadores
en los pafses en desarrollo.

El mds reciente estudio anual de la economia mundial, elabora-
do por la UNCTAD a base de la informacién disponibles en junio de
1983%, que contiene tal vez el mds perceptivo diagndstico de la cri-
sis actual, advierte contra las expectativas de su m4s o menos auto-
midtica terminacién:

“A pesar de las claras sefiales del inicio de una recuperacién en
algunos paises principales de economia de mercado, las perspec-
tivas para la economifa mundial son en el mejor de los casos in-
ciertas y las perspectivas inmediatas para los pafses en desarrollo
son desconsoladoras. Primero, la persistencia de altas tasas de
interés en Estados Unidos y su reciente tendencia hacia el alza,
paralelamente a la mejora de la tasa de crecimiento econémico
en ese paifs ofrece serias dudas respecto a la duracién de la recu-
peracién norteamericana. Segundo, la restriccién del crédito ban-
cario privado en respuesta a las dificultades que enfrenta un
gran numero de los paises en desarrollo en el servicio de su deu-
da externa y el volumen inadecuado del financiamiento oficial
para fines de la balanza de pagos estd forzando a la mayoria de
los paises en desarrollo a adoptar las politicas deflacionarias que
solo pueden desacelerar la recuperacién econémica mundial. Ter-
cero, la continua subida del tipo de cambio del délar norteame-
ricano representa una fuente de inflacién importada para los
demds paises desarrollados, induciéndolos a las politicas econd-
micas muy cautelosas. De esta manera, hay razones para temer
que la recuperacién econdmica iniciada en Estados Unidos (en
lIa primavera de 1983) no se transmita rdpidamente ni a los de-
mids paises desarrollados de economia de mercado ni a los pafses
en desarrollo.

“Mientras el inicio de 1a 1ecupelac1<5n vislumbra algunas es-
peranzas para el futuro, la economia mundial continta pade-
ciendo una crisis. Las relaciones de intercambio de materias pri-
mas siguen deprimidas, las perspectivas para el volumen de bie-
nes objeto de comercio internacional son muy inclertas, las tasas

suNcTap, Trade and Development Report, 1983 (Part 1, The Current. Econo-
mic Crisis), Tor/3, Ginebra, 7 de septiembre de 1983 (mim€o).
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de interés continivan altas en comparacién con las de inflacién,
y las dificultades de manejar la deuda exterma aumentaron en
vista de un deterioro en el acceso de los pafses deudores a los
mercados de capital. El desempleo en' los paises desarrollados
de economia de mercado siguié creciendo en 1982 y a principios
de 1983. Ademass, la persistencia y la severidad de la crisis hicie-
ron surgir presiones a favor del proteccionismo siempre creciente
v crearon fuertes cargas para los presupuestos gubernamentales,
que a la vez se tradujeron en varios paises en el recorte de la
ayuda oficial para el desarrollo, asi como de los programas so-
ciales internos.

Los paises en desarrollo contintian viéndose seriamente impac-
tados por la presente recesiéon mundial, que llevé su crecimiento
a un punto muerto. La desaceleracién de este crecimiento, con-
juntamente con la reduccién de la demanda global de importa-
ciones, reforzé de manera significativa las presiones deflaciona-
rias en el resto del mundo. Un pafs tras otro se vio forzado a
reducir el gasto publico, inclusive para fines de desarrollo, debi-
litando de esta manera la transformacién estructural de sus eco-
nomias. ..

La posibilidad de que en los paises desarrollados de econo-
mia de mercado ocurra en los proximos meses una recuperacién
apenas moderada, pone en tela de juicio el éxito de los esfuerzos
de los pafses en desarrollo de recuperar el ritmo de crecimiento
econdmico sostenido. Por un lado, los incrementos en los ingre-
sos por cuenta de exportaciones serdn tal vez bastante modestos
en las mejores circunstancias. Por otro lado, una gran parte de
los aumentos en las entradas de divisas por cuenta de las expor-
taciones tendrd que ser usada con el fin de fortalecer sus reservas
internacionales, lo que representa para muchos pafses la condi-
cién previa para que puedan tener otra vez -el acceso a los mer-
cados internacionales de capital. Asi, el 1mpacto de la recupera-
cién en los paises desarrollades sobre las importaciones y la
produccién en los en desarrollo se darfa de sentir sélo con un
retraso considerable”.

Este cuadro sombrio procedente de la uNcTAD, de la economia
mundial y sus perspectivas, parece radiografiar correctamente y con
gran detalle la complicada red y la magnitud de los problemas que

estdn enfrentando, entre otros, todos los miémbros de la Arapr y
América’ Latina en su conjunto. Los diagndésticos atn mds recien-
tes, hechos piblicos por la cEPAL a mediados de diciembre de 1988,
indican que la situacién de la regién se deteriord el afio pasado
mds ain que en 1982, pero esta vez en forma ya dramdtica®. Segun

Ibid. pp. 1 7 2.

. CEPAYL, Balance preliminar de la economia latinoamericana durante 1983, Do-
cumcntq Informativo, 16 de diciembre de 1983, Santiago de Chile, .
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el estudio de la cEpAL, América Latina sufrié en 1983 la peor rece-
sién ‘de los ultimos 50 afios. En catorce paises latinoamericanos el
producto interno bruté disminuyé una vez mds y el 218 de la regién
bajé en 3,39, en términos reales en comparacién con el de 1982.
Como resultado, el producto por habitante de América Latina fue
casi 109, més bajo en 1983 que en 1980 y equivalié al que la re-
gién habfa alcanzado ya en 1977. La progresién del deterioro de
la situacién regional en 1983 se ve con gran claridad al recordarse
que las tasas de crecimiento del P18 en América Latina (incluyendo
el ‘Caribe), que eran de 5,3%, anual entre 1975 y 1980, han bajado
a 0,79, en 1981 y registraron un descenso en términos reales de
2,0% en 1982. La inflacién se acelerd espectacularmente en 1983
por el cuarto afio consecutivo, y alcanzd niveles jamds antes regis-
trados.

- Ni el extraordinario esfuerzo de ajuste realizado por la regién ni
la recuperacién econdmica que se estd gestando en Estados Unidos
permitieron a la regién desacelerar el ritmo de su extensa y profun-
da crisis recesiva. Si bien América Latina logré en 1983 un supe-
ravit sin precederte en su cuenta del comercio exterior (38.200 mi-
llones de délares), principalmente debido a la espectactlar baja de
sus importaciones, cuyo valor cayé en casi 30%, tras haber dismi-
nuido en 209, en 1982, todo este superdvit fue usado para cubrir
los pagos netos de utilidades de la inversién extranjera e intereses
sobre la deuda externa. Estos pagos suman 34.000 millones de do-
lares, sin que disminuyera el monto total de la deuda externa de
la regién y se llegara al progreso significativo en la renegociacién
de sus costos de servicio y de sus plazos. Finalmente, América Lati-
na sufrié una contraccién dréstica de la afluencia neta de capitales
desde el exterior. Se estima que después de haber ascendido a un
méximo histérico de 38.000 millones de délares en 1981, estas en-
tradas netas del capital externo se habian reducido en 1982 a la mi-
tad y no alcanzaron siquiera 4.500 millones de délares en 1983. En
consecuencia, América Latina, que hasta 1981 habia recibido trans-
ferencias netas de recursos financieros desde el exterior, realizé en
1988 una transferencia neta de estos recursos hacia el resto del
mundo ascendente a casi 30.000 millones de ddlares.

Todavia a mediados de 1983 la uNcTaD preveia para el afio de
1983 un descenso en el P18 latinoamericano de 1,6'%, descenso algo
menor que el registrado en 1982, y pronosticaba la tasa de creci-
miento de 8,89 para 1984. Como la crisis econémica en América
Latina fue el afio pasado mucho mds aguda de la prevista, apenas
a mediados del mismo afio caben muy ser’as dudas respecto a la re-
cuperacién en 1984 tanto en lo referente a la produccién de bienes
y servicios en la regién como a su comercio exterior y su posicién
financiera frente al resto del mundo. Todas estas observaciones no
tienen como propésito echar la culpa a la crisis internacional por las
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graves dificultades de los procesos de integracién formalmente vi-
gentes en América Latina, sino que qu’eren establecer un marco rea-
lista para un andlisis somero de los progresos de la ALADI logrados
entre 1980 y 1983 o mds bien de su ausencia.

ITI

Toda la informacién disponible hasta diciembre de 1983 indica
tanto que la ALADI nunca despegd, como que su efecto amortigua-
dor al nivel regional y nacional sobre las economfas de sus paises
miembros que individual y conjuntamente sufren las consecuencias
de la crisis mundial en curso ha sido nulo®.

Estas afirmaciones se refieren desafortunadamente a todos los as-
pectos principales de las actividades de cooperacién econdémica in-
trarregional previstas por el Tratado de Montevideo 1980, coopera-
cién centrada en el comercio, pero nunca bien definida y basada en
una serie de acciones parciales no coordinadas sino supuestamente -
convergentes a largo plazo. Tal vez el tinico frente en que la ArLaDI
logré ciertos progresos es el c01respond1ente a la compensacién de
saldos de las transacciones comerciales corrientes. Empero, como el
comercio en el marco de la ALADI sigue disminuyendo, como se de-
mostrard més adelante, el cierto fortalecimiento de los mecanismos
regionales de compensacién sirve para poco. Ademds, aun el Con-
venio de Pagos y Créditos Reciprocos de la Arapi, revisado y en-
mendado en agosto de 1982, también enfrenta crecientes problemas
de implementacién”. -

Frente a la cautela y el relativo pesimismo 1especto a las perspec-
tivas del comercio latinoamericanc con el resto del mundo para los
ochenta, presentes en muchas partes ya a fines del decenio de los
setenta, varios estudios anteriores- a la firma del Tratado de Mon-
tevideo 1980 hacian hincapié de que la expansién del intercambio
comercial en el drea de la aquel entonces ALALG era vital para com-
pensar aun parcialmente tanto la decreciente demanda global de
Jas exportaciones de la regién, asi como para sostener el nivel mi-
nimo de sus importaciones necesarias para asegurar a mediano pla-
zo un nivel aceptable de las tasas de crecimiento econémico de la
regién. Los expertos de la GEPAL fijaban estas tasas de crecimiento
econémico viable para América Latina de los ochenta en 1979780

*Para la elaboracién de esta parte se usaron las siguientes fuentes: INTAL, £l
proceso de integracion en América Latina en 1982, Buenos Aires, 1983; INTAL,
Estadisticas de exportacion de los pafses de la Arabi, 1980-1988, Buenos Aires,
julio de 1983, distintos numeros de la revista mensual de la INTAL, Integracidn
Latinoamericana (Buenos Aires) y del érgano oficial trimestral de la Arapr Sin-
tesis ALADI (Montevideo), v comunicados de prensa de la ALADI, emitidos en Mon-
tevideo entre agosto de 1980 y mayo de 1983.

- "Echegaray, Simonet, “El proceso de revisién de los mecanismos financieros
de la ALADI, Integrcaidn Latinoamericana (Buenos Aires), Ano 8, No 83, septxem-
bre de 1983.
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en 59% y los del Banco Mundial en 4,6%, anual, siempre y cuan-
do que, primero, las exportaciones intralatinoamericanas crecieran
durante los ochenta en forma mds dindmica que las destinadas al
resto del mundo y, segundo, las exportaciones manufactureras den-
tro de América Latina siguieran expandiéndose a un ritmo parecido
al de las ventas de manufacturas de origen regional a los Terceros
Pafses durante los setentaS.

Con un grado considerable de ingenuidad teorizante y sobreesti-
mando el grado de industrializacién integrada de los pafses mayores
del 4rea y la racionalidad de sus gobernantes, las mismas fuentes
vaticinaban el gran dinamismo de las exportaciones manufactureras
de Argentina, Brasil y México a sus paises vecinos durante los ochen-
ta. Como lo indican los datos disponibles, ahora estas expectativas
no se han cumplido: en el caso de Argentina, debido a sus politicas
econdémicas que destruyeron casi por completo su.sector industrial,
en el de Brasil, por su empefio sostenido de colocar sus manufactu-
ras de bienes de consumo preferentemente en los mercados de los
paises. altamente industrializados, y en el México, por haberse vuel-
to ese pafs en un pafs petrolero.

Cuando se trata de los tiempos de una gran inflacién, de los
cambios en distintas direcciones en los precios reales de grupos de
productos en los mercados internacionales, y del sistema de tipos de
carmbio flotantes, las estadisticas del comercio exterior a precios co-
rrientes ofrecen una muy inadecuada medida del comportamiento
de los flujos del comercio internacional e intrarregional. Si a estos
graves problemas de la medicién se afiade el rezago y la poca exac-
titud ‘de las estadisticas de comercio intrarregional en América La-
tina, los datos oficialmente disponibles reflejan sus tendencias con
un grado de error casi inaceptable. Sin embargo, en la asuencia de
la informacién metodolégicamente mds confiable en América Lati-
na, el cuadro que sigue ofrece el registro agregado de las exporta-
ciones globales e intrazonales del conjunto de los pafses miembros
de la Arapl después de su creacién:

A pesar de la falta de los datos comparables sobre 1983, el con-
tenido del cuadro merece aclaraciones. La informacién estadistica
acerca del comercio global de la regidn de la AranI en el periodo
considerado estd fuertemente distorsionada por la inclusién en ella
de las exportaciones de hidrocarburos (petréleo crudo principalmen-
te) procedentes de México, Venzuela y en el menor grado de Ecua-
dor, y tal vez del Perti. El aumento vertical de sus precios interna-

®CEPAL, Reexamen de la integracion econdmica en América Latina y busque-
da de nueva orientaciones, EfCEPAL EfR.209, Santiago de Chile, octubre de 1979
vy Keesing, Donald B., Exports and Policy in Latin American Countries: Pros-
i pects for the World Economy and for Latin American Exports, 1980-90, Sio
" Paulo, marzo de 1980.
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COMERCIO DE EXPORTACIONES DE LA ALADI, 1980-1982
(Exportaciones en millones de ddlares de E. U.)

Valor total Intra-ALADI Tasas de crecimientc

Globales ALADI

1981 1982 1980 1981 1982 1980 1981 1982 1980 1981 1982

76,096 60.702 10.972 11.803 9.808 83,8%, 1829 —84% 17,8%  7T.5% —16,9%

cionales en 1979/80 compensd con creces la caida de las exportacio-
nes latinoamericanas no petroleras entre 1980 y 1982. Ocurrid el
mismo fendémeno, aunque en el grado menor en el caso del comer-
cio regional, en vista de que el petréleo (y el gas natural en el co-
mercio entre Argentina, Bolivia y Brasil) desempefia en este inter-
cambio tan sélo un papel marginal®.

Para tener una visién mds adecuada de las tendencias del comer-
cio exterior latinoamericano hubiera sido menester disponer de la
informacién por separado de la participacién en el del petrdleo
crudo y de los demds bienes. Tales series estadisticas aparentemen-
te no existen. En su parte desglosada por grupo de productos, de
acuerdo con la Nomenclatura Arancelaria de Bruselas (NaB), el mds
reciente anuario de la INTAL sobre el comercio de la ALADI corres-
pondiente al periodo de 1980/82, incluye petrdleo en el rubro de
productos minerales. Sin embargo, de otras fuentes sabemos que el
valor de las exportaciones petroleras de los miembros de la Arap:
al resto del mundo aumentd entre 1980 y 1981 en mds de 9.000 mi-
llones de ddlares, siendo mayor en cifras redondas que todo el cre-
cimiento de las exportaciones latinoamericanas en 1981. Al no ha-
berse hecho en las estadisticas oficiales de los paises de la ALADI una
distincién entre sus exportaciones no petroleras y petroleras com-
parar sus respectivos valores globales y sus tasas de crecimiento en-
tre 1980 y 182, se vuelve en un ejercicio irrelevante. Gonociendo
en términos muy generales el efecto del aumento de los precios in-
ternacionales de petréleo en 1979/80 sobre los valores globales del
comercio latinoamericano y los del comercio intrazonal, lo unico
que puede afirmarse es que entre 1980 y 1981 todo el crecimiento
del comercio de la Arapr con el resto del mundo era resultado del
aumento del valor de las exportaciones petroleras de unos cuantos

“Véanse las consideraciones mds detalladas sobre este punto importante, con-
tenido en el trabajo de Salgado Pefiaherra, citado en la nota de pie 2.
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pafses miembros, mientras tal vez solamente una parte del creci-
miento del comercio intrazonal correspondié al comercio del petrd-
leo crudo. En otras palabras, el comercio no petrolero de la Aranr
tanto con el resto del mundo como entre sus pafses miembros, em-
pezé a contraerse ya en 1980, fecha de la firma del Tratado de
Montevideo del mismo afio. Si fue registrado por primera vez tan
sélo en 1982, esto se debe a la manera de elaborar estadisticas. Si
se hubieran dejado a un lado las exportaciones petroleras, las esta-
disticas hubieran demostrado la contraccién del valor del comercio
exterior de los miembros de la ArLapr a los Terceros Paises, asi como
a la regién desde 1980. En vista de que segin la cEPAL la baja de
las importaciones latinoamericanas fue durante el afio de 1983 del
orden de 309, es factible sostener que la contraccién del comercio
intra-ALADI fue el afio pasado sumamente dramdtica.

- Oficialmente se explica la contraccién del intercambio comercial
regional de la ALADI, registradas por primera vez por las estadisticas
disponibles apenas sobre 1982, como resultante de la caida de la
demanda para los bienes originarios del drea en los paises miem-
bros de esta agrupacién. Esta explicacién dista de ser convincente,
por no haber tomado en cuenta la “pastoralizacién” de los paises
del Cono-Sur, producto de sus experimentos con las politicas eco-
némicas de corte friedmaniano, las politicas de comercio exterior
de Brasil y la escasa oferta de bienes exportables mexicanos distin-
tos del petréleo crudo tanto en las fases finales de su breve auge
petrolero (1978-1981), como en la primera etapa de su presente pro-
funda crisis econémica y financiera. >

En tales circunstancias, aunadas a la demora en la instrumenta-
cidn de los acuerdos del Tratado de Montevideo 1980, pendientes
de resolucién y a la erosidn continua de las concesiones arancelarias,
heredadas del periodo de los veinte afios de la ArALc, no fue posi-
ble esperar nada mds que lo octrrido: la reversién de la tendencia
de la expansién del comercio intralatinoamericano registrada entre
1960 y mediados de los setenta. Lo mds preocupante es que esta re-.
versién sigue acelerandose y todavia no se ve su fin, a pesar de la
potencialidad tedrica de canalizar una parte de las transacciomes-
comerciales de los Terceros Paises hacia la regién misma. En pa-
réntesis, el mejor ejemplo de la falta de interés de los pafses miem-
bros de la ALADI en el fomento de cooperacién econdmica atn en
el marco del Tratado de Montevideo 1980, la inoperatividad de sus
mecanismos y la poca inventiva de los sectores publicos asi como
los privados en la regién, es tal vez el hecho de que mientras alre-
dedor del 409 del comercio internacional corresponde en la actua-
lidad a distintas formas —a veces muy complicadas técnicamente—
de trueque bilateral y multilateral, estas modalidades de emergen-
cia del intercambio comercial en los tiempos de una crisis ni siquie-
ra son conocidas en la ALADI y el resto de América Latina.
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Las dificultades de salvar a un conjunto de las concesiones aran-
celarias mutuas, por s{ solo muy modestas, negociadas durante la
vida de la Avrarc, se hicieron evidentes en la renegociacién en la
ALaDI del llamado “patrimonio histérico” de la ALALG, renegocia-
cién que termind apenas en mayo de 1983. Este “patrimonio his-
térico” consistié en un conjunto de concesiones, impresionante en
términos numéricos (un total de mds de 20.000), pero marginal en
realidad, ya que la mayorfa de las concesiones nunca han sido_ usa-
das. El total consistia de 11.000 concesiones formalizadas en listas
nacionales; 7.000 inscritas en listas especiales en favor de los paises
de menor desarrollo relativo y 8.000 correspondientes a acuerdos de
complementacién. Durante las renegociaciones de la ALADI se pre-
sentaron desde su inicio posiciones divergentes entre los tres pafses
mayores, el Grupo Andino y los pafses mds subdesarrollados (Boli-
via, Ecuador y Paraguay). El problema tal vez mds espinoso fue el
de las relaciones entre la Aranr y el Grupo Andino. Los represen-
tantes de este ultimo plantearon la caducidad de las concesiones
arancelarias al 81 de diciembre de 1980, fecha en la cual habfa ter-
minado el programa de liberacién de la ArLArc y pidieron expresa-
mente la eliminacién de los compromisos negociados en el marco de
la avapr de las concesiones otorgadas con anterioridad por el Gru-
po Andino a todos los pafses miembros de la ALALG, pero corres-
pondientes a cuatro programas sectoriales de desarrollo industrial
subregionall®,

Si bien el comunicado oficial final de la v Gonferencia Extraor-
dinaria de Evaluacién y Convergencia de la ALADI intenta en un
lenguaje diplomdtico presentar los resultados de la renegociacién
del “patrimonio histérico” de la ALALG como un éxito, la realidad es
distinta. Al no haber sido posible una renegociacién global, ésta
fue dividida en tres partes: la primera bilateral con el Grupo An-
dino, la segunda multilateral entre los seis demds miembros de
ALADI (Argentina, Brasil, Chile, México, Paraguay y Uruguay), don-
de se pretendia preservar la totalidad de las preferencias que reci-
procamente se habian otorgado en la ALALG, y la tercera, que abar-
caba los acuerdos regionales referentes a las nédminas de apertura
de mercados a favor de Bolivia, Ecuador y Paraguay, paises de me-
nor desarrollo econémice relativo del drea, independientemente de
si fueran o no miembros del Grupo Andino. En las etapas finales de
la renegociacién, Brasil y México se negaron a firmar el acuerdo
multilateral y optaron por una red de acuerdos bilaterales. Por su
lado, Bolivia, Ecuador y Paraguay expresaron formalmente su pro-
funda preocupacién por el contenido de la némina de apertura de

- Para detalles véase Puyana, Alicia, “De la ALALG y €' Grupo Andino a la
ALADI: de la cooperacién integral al bilateralismo comercial”, Economia de Amé-
rica Latina, cipE (México), N? 8, Primer Semestre de 1982.
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los mercados de los demds miembros de la ArADI “por ser muy mo-
desta y en unocs casos simbdlica”. Finalmente, a pesar del abandono
por el Tratado de Montevideo 1980 del compromiso previo de la
Ararc —en realidad nunca considerado seriamente— de llegar algin
dfa a un arancel regional comin a favor de establecer en la ALADI
una preferencia arancelaria regional minima con las listas de ex-
cepcién pero sin las restricciones no arancelarias, la renegociacién
del “patrimonio histérico” de la ALaLc no logré progresar en este
frente. Al haber terminado sus tareas la Conferencia de Evaluacién
y Convergencia, declaré solamente que “los paises miembros estin
considerando la ‘realizacién’, en un corto plazo, de una primera
reunién intergubernamental sobre la puesta en vigencia de la prefe-
ren'cia arancelaria regional”1L,

Si bien este relato podria dejar la impresién que el presente en-
sayo considera la liberalizacién del comercio como el meollo de un
programa de integracién entre un grupo de Ids pafses en desarro-
Lo, tal interpretacién seria errénea. La atencién que presta a las
negociaciones del “patrimonio histérico” de la Ararc proviene del
hecho de que en ningin otro campo la ALADI registré progreso re-
levante alguno. Ademds, sobra la evidencia de que en muchas oca-
siones anteriores, el autor de este trabajo ha insistido en la falacia
de cualquier esquema de integracién econémica regional en el con-
texto de subdesarrollo, basado en los preceptos neoliberales de cen-
trar tal ejercicio en la liberalizacién de comercio intrarregional’?.

En vista de que la imaginacién de los intelectuales, contraria-
mente a la de los politicos, especialmente en América Latina, es
muy fértil, no hay razones para extrafiarse cuando uno encuentra de
vez en cuando en las revistas especializadas de la regién los trabajos
de buen nivel técnico que indican qué es lo que serfa factible hacer
(en teorfa tal vez) para sacar la ArLapr de su estado actual de pard-
lisis € irrelevancia. Como un ejemplo de este tipo de ejercicios
puede mencionarse un reciente estudio sobre las posibilidades de la
vinculacién industrial entre Argentina y el Grupo Andino, posibi-
lidades que, cumplida una serie de condiciones que no se dieron
ni en la Ararc y mucho menos en la ALADI, parecen no ser nada des-
preciables'®,

El ensayo ofrece una larga lista de acciones para estimular tal
vinculacién, dividiéndolas entre las que requeririan programacién

“*Asociacién Latinoamericana de Integracidn - prevalece el bilateralismo”,
Comercio Exterior (México), Vol. 83, N¢ 6, julio de 1983, p. 547.

. 2Véase, entre otros, la introduccién al Miguel S. Wionczek (editor) Economic
Cooperation in Latin America, Africa and Asia - 4 Handbook of Documents,
The M.IT. Press, Cambridge, London, 1969.

sMateo, Fernando, “Alternativas instrumentales para la complementacién in-
dustrial argentino-andina”, Integraczdn Latmoamerwana (Buenos Aires), Afio 8,
Ne 81, julio de 1983, pp. 10-26.. _
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conjunta y las que no necesitarfan tal programacién. Las primeras
seguirian a grosso modo los programas sectoriales de desarrollo in-
dustrial ya adoptadas en el Grupo Andino. Las segundas cubren las
acciones tan conocidas en otras partes del mundo como estudios de
factibilidad, asistencia técnica, convenios de especializacién hori-
zontal en una misma rama industrial, inversién directa publica y
privada reciproca, y negociaciones colectivas con las fuentes exter-
nas de financiamiento. El punto de partida de las propuestas pare-
ce muy obvio y basado en el sentido comun: “la estrategia para
vincular los sectores industriales de Argentina y el Grupo Andino
no se puede basar solamente en el mecanismo de mercado como in-
ductor de esa vinculacién”¢. Sin embargo, sin negar los méritos de
los ejercicios exploratorios como el citado, uno diffcilmente puede
concederles viabilidad.

A%

El hecho incontrovertible es que la Avarc fue transformada en la
ALADI mds bien no por lo poco operativo de aquel primer intento
de la integracién econdémica de casi todo un subcontinente (con ex-
cepcién de Centroamérica y el Caribe), sino debido a los problemas
de orden politico. Un trabajo, publicado a principios de 1981, es
decir apenas unos meses después de la firma del Tratado de Mon-
tevideo 1980, alude a este tema brevemente, pero con gran claridad:

“América Latina se encuentra nuevamente dentro de un ciclo
en que predominan las politicas e ideologias centralistas, en al-
gunos casos con formas de autoritarismo, habiendo abandonado
las tentativas de apertura liberal que se manifestaron durante la
década de 1960 ... Las anteriores experiencias de integracién eco-
némica fueron en gran medida expresiones regionales de esos
modelos politicos liberales, caracterizados por el pluralismo en
lo politico y por un cierto dirigismo econémico. Elementos ta-
les como la planificacién industrial, la sustitucién de importa-
ciones, aranceles de proteccidén y otras forman parte de este es-
quema y como tales se vieron reflejados en los mecanismos de la
integracién econdémica. El modelo politico centralista, en cam-
bio, descansa en un enfoque restrictivo de lo propiamente politi-
co, pero en un amplio liberalismo en lo econdémico, enfatizando
la no intervencién del Gobierno en la economia, la competencia
privada, la apertura del comercio exterior, aranceles bajos, inver-
siones extranjeras y otros aspectos.

Estos ultimos aspectos son los que hoy se ven a su vez refle-
jados en los esquemas mds recientes de integraciénm, tal que SELA

“Ibid. p. 21.
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0 ALADI... El dirigismo econdmico se ve as{ reemplazado por el
mecanismo del mercado’*?,

Con base en tal enfoque obviamente no hubiera funcionado ni
siquiera la Comunidad Econémica Europea, un esquema de inte-
gracién organizado por un grupo de los paises industrialmente avan-
zados de economia de mercado, cuya problemdtica es completamente
distinta a la enfrentada por los paises en desarrollo. El Tratado de
Roma, que sirvié de cierta manera como una guia para los autores
del Tratado de Montevideo 1960, no estaba basado en la premisa
de que los miembros de la GEE tenfan libertad individual en todo
lo econémico de hacer lo que se les daba la gana, mientras la inte-
gracién iba a lograrse gracias a las fuerzas del mercado. En Euro-
pa Occidental nunca, ain durante la crisis actual, se ha llegado a
los excesos de la politica econémica, comercial y financiera al ni-
vel nacional que han sido responsables por la “pastoralizacién” de
los paises del Cono Sur de América Latina. Aun asi, la Comunidad
Econémica Europea ha entrado en fechas recientes de un estado de
una crisis polftica e institucional muy profunda, debido al creciente
conflicto entre las modalidades de la politica econdmica comunita-
ria y la defensa de los llamados intereses nacionales de sus paises
miembros en el marco del estancamiento econémico general.

Obviamente, no pudo haber ocurrido nada menos grave con los
intentos de una integracién econdmica para fines de desarrollo e
industrializacién en una regién que ni mediante la ALALC ni me-
diante la ALADI ha sido capaz de establecer una infraestructura po-
litica legal e institucional y los instrumentos congruentes con sus
supuestos objetivos a mediano y largo plazos. Se entiende que por
ser estrictamente relacionados con el subdesarrollo tanto en la
ALALC como en su sucesora, establecida por el Tratado de Monte-
video 1980, estos objetivos de la regién consistian a grandes rasgos
—por lo menos en las mentes de algunos de sus autores— en la ace-
leracién de las tasas de crecimiento de todos sus paises miembros,
una mejor distribucién de los resultados del crecimiento mds ace-
lerado tanto entre los paises participantes como dentro de cada uno
de ellos, el cambio profundo de la divisién del trabajo en la regién
mediante su industrializacién y, finalmente, el ajuste necesario en
la insercién de la regién en la divisién internacional del trabajo.
En este sentido, por lo menos en las primeras etapas de la integra-
ciéri latinoamericana, lo que se pensaba lograr no se limitaba tan
sélo a una integracién de mercados desconectados entre sf en el drea

%Orrego Vicufia, Francisco, “Hacia nuevas formas de integracién econémica
en Ameérica Latina: lecciones de una experiencia”, Estudios Internacionales (San-
tiago de Chile), Afio x1v, N? 56, octubre-diciembre de 1981.
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sino una mejor y progresiva integracién de “produccién y desa-
rrollo™18,

No existe evidencia histérica alguna en ninguna parte del mun-
do en ningun perfodo que apoyarfa tal tesis de que los objetivos de
esta naturaleza, objetivos de una transformacién estructural, pue-
den lograrse mediante las fuerzas de mercado. Con el paso de] tiem-
po, las desventuras de la ALALG-ALADI han demostrado ampliamente
que ambos esquemas, el segundo todavia mds que el primero, no
solamente aplicaron a la regién los modelos tedricos de integracién
poco relevantes para cualquier esquema de integracién, sea entre
los paifses desarrollados, sea en los en desarrollo, sino ademds los
aplicaron de manera deficiente y a veces perversa. Consecuente-
mente, la afirmacién de que lo poco positivo que se ha logrado en
el campo de la ALALC-ALADI se estd deshaciendo ahora ante nuestros
ojos, como resultado de la actual crisis econdémica mundial, es una
afirmacién superficial e ilusoria que cémodamente intenta de pasar
la responsabilidad por la entrada de la ALADI en un callején sin sa-
lida a otros actores y otras fuerzas presentes en el escenario econd-
mico mundial. Con una filosoffa mejor ligada con las necesidades
del desarrollo econémico y social de América Latina y con la vo-
luntad de los dirigentes politicos de sus estados nacionales, un es-
quema serio de integracién hubiera podido ayudar mucho en las
condiciones de la presente crisis. Si no ocurrié tal cosa, la respon-
sabilidad corresponde a los arquitectos de los esquemas de integra-
cién desprovistos del contenido real, arquitectos que creen o pre-
tenden creer que representan a los paises independientes y sobera-
nos, y que ademis funcionan con cierto grado de racionalidad
politica y econémica.

Ni como lo dijo Mao-Tse-Tung hace mucho tiempo, “una revo-
lucién es un cocktail party”, ni la integracién econémica particular-
mente entre los paises en desarrollo puede ser alcanzada con el es-
piritu y en el ambiente de un Club de Rotarios, cuyos miembros
fuera de sus comidas periédicas, estdn permanentemente peleados
entre si. No es factible basar el proceso de integracién econdmica
regional que supuestamente tiene como su fin acelerar la industria-
lizacién y fortalecer el desarrollo econdmico y social comunitario
en un acuerdo que limita al minimo posible las obligaciones de
cada miembro hacia los demds participantes. Si bien es menester
contar con el denominador politico minimo comtn entre los fir-
mantes de un acuerdo de tal naturaleza, la capacidad politica de
emprender una negociacién continua de conflictos permanentes de
intereses, la renuncia progresiva de la creciente parte de las respec-
tivas “soberanfas” en lo politico y lo econémico y la visién realista

Véase el trabajo ya citado de Germdnico Salgado Pefiaherra, pp. 18-25.
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de los costos y los beneficios del ejercicio deciden acerca del progre-
so o el fracaso del ejercicio integrador.

- En vista dé que estas precondiciones no se han dado en ningin
movimiento desde la-firma del Tratado de Montevideo 1960 hasta
la fecha en la regién de la ALALC-ALADI, esperar algo positivo y rele-
vante de la ALADI en los momentos internacionalmente tan dificiles
equivale —como se dice en México— a pedir peras del olmo. Atun
el muy reciente documento interno de la Secretaria de-la ALApI, ela-
borado en su'primera versién para ser considerado en la Conferen-
cia Econdmica Latinoamericana, celebrada en Quito, en enero de
1984, no permite cambiar esta profundamente pesimista apreciacién
de su relevancia presente y futura”.

Post-data a un andlisis sobre las desventuras de la ALADI

Tal vez la continua agudizacién de la crisis latinoamericanal™
resulte en algunos pasos que permitan la salida de la Avapr de la
paralisis que caracterizé su precaria vida entre la fecha de la firma
del Tratado de Montevideo en 1980 y finales de 1983. EI proble-
ma del funcionamiento poco relevante de la ALADI y marginalmente
de las graves dificultades de otros esquemas de integracién subre-
gional (el Grupo Andino y el Mercado Comtn Centroamericano)
han sido discutidos el afio pasado en una serie de reuniones regio-
nales que culminaron en la Conferencia Econdémica Latinoamerica-
na celebrada en Quito a mediados de enero de 1984. La Declara-
cién de Quito y el Plan de Accidn acordado en la misma ocasion
contienen un conjunto de recomendaciones respecto a los mecanis-
mos de apoyo a la expansién del comercio intrarregional y otros
compromisos en el campo de integracién, Posteriormente, las reco-
mendaciones de la Conferencia de Quito han sido aprobadas en
principio en una reunién extraordinaria de Ministros de Relacio-
nes Exteriores de los once paises- miembros de la arani, celebrada
en Montevideo a fines de abril del afio en curso. Los acuerdos prin-
cipales tomados en este encuentro han versado sobre:

1. La puesta en préctica de un sistema de preferencia arancelaria
en la regién.

2. La elaboracién de un programa para la reduccién durante los
préXImos tres afios de las rest11cc10nes no-arancelarias vigentes en el
comercio intra-ALADI.

8. La revitalizacién del esquemzi multilateral de cooperacién fi-

“Secretarfa General de la ALADL, Bases para una propuesia de programa de
accidn de la ALADI en el corto plazo, Montevideo, 26 de agosto de 1983 (mimeo).

WaPara la descripcién detallada de este proceso, véase cEPAL, Balance preli-
minar de la economia latinoamericana durante 1983, Santiage de Chile. Docu-
mento informativo, 16 de diciembre de 1983 (mimeo).
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nanciera entre los bancos centrales, el llamado Acuerdo de Santo
Domingo de 1969, tendiente a la ampliacién de los sistemas de pa-
gos y créditos reciprocos de la regién y el apoyo financiero transi-
torio necesario para aliviar los persistentes problemas de la balanza
de pagos intrazonales.

4. El compromiso de amplio apoyo para la promocién del comer-
cio bilateral de trueque en la regién de la ALADI y

5. La convocacién por lo menos dos veces al afio de las reuniones
regionales de alto nivel politico y técnico.

Los acuerdos de la reunién de Montevideo no cubrieron todas
las propuestas emanadas de la documentacién elaborada para la
Conferencia de Quito por la CEPAL y el sELA y relacionadas con la
integracién econdémica regional. Entre las propuestas omitidas des-
taca el compromiso de dar preferencia a las compras en la regién
frente a las restricciones generales de las importaciones prevalecien-
tes en América Latina desde 1982. Ademds, las preferencias aran-
celarias acordadas han sido muy modestas: 109, para los miembros
de la Arspr mds desarrolladas (Argentina, Brasil y México), 7,5%,
para las de desarrollo intermedio (Venezuela, Uruguay, Colombia,
Pertt y Chile) y 5%, para los mds subdesarrollados (Ecuador, Para-
guay y Bolivia).

Las primeras reacciones a las propuestas y los resultados del in-
tento de revitalizar la ALADI son sumamente cautelosos'® e insisten
que solamente los acontecimientos futuros demostrardn si se trata
una vez mds de la “retdrica integracionista” coyuntural o si en vista
de la gravedad general de la crisis econdmico-social en América La-
tina esta vez se intenta transformar a la ALADI en un serio mecanis-
mo de cooperacién comercial y financiera en la regién.

¥Pefia, Félix, ;Y después de Quito? La Gonferencia Econdmica Latinoameri-
cana y sus resultados prdcticos, Integracidn Latinoamericana, Buenos Aires, N9 88,
marzo de 1984 y Burns, Jimmy, “Latin American move towards common mar-
ket”, Financial Times, Londres, 9 de mayo de 1984.
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