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La viabilidad de la integracion
latinoamericana

Ferrer, Aldo

Aldo Ferrer: Doctor en Ciencias Econémicas y ex-Ministro de Economia de Argen-
tina.

Este trabajo ha sido preparado a solicitud de ECIEL e ILDES, los organizadores
del Simposium sobre "La cooperacién latinoamericana: visién y perspectivas del
proceso de integracién”, por celebrarse proximamente en Rio de Janeiro.

El trabajo estd dividido en cuatro apartados. El primero recuerda los factores que
operan en la realidad latinoamericana y en el escenario mundial y que renuevan la
vigencia de la propuesta integracionista. El segundo explora el problema de la
compatibilizacién entre un proceso de complementacién productiva y el desarrollo
nacional de los paises latinoamericanos. El tercero identifica dos vias principales de
la especializacién productiva, una de ellas vinculada a la expansién de las corpora-
ciones transnacionales, otra a un desarrollo acelerado y auténomo de los paises de
la regién. Por tdltimo, se formulan algunas consideraciones sobre el contexto politi-
co dentro del cual se resuelve, en definitiva, la viabilidad de la integracién latinoa-
mericana.

I. Vigencia de la propuesta integracionista

La especializacién productiva en Ameérica Latina se refiere, fundamentalmente, a la
industria manufacturera. Este es el sector productor de bienes que genera el cam-
bio tecnolégico, lo difunde en el conjunto del sistema productivo y, a su vez, lo asi-
mila con més intensidad. Al mismo tiempo, mas que en cualquier otra actividad,
su productividad estd condicionada de manera decisiva, por las economias de es-
cala y la dimensién de los mercados. Ademads, la industria manufacturera esta fuer-
temente ligada al abastecimiento de tecnologia y bienes de capital desde la econo-
mia internacional y, "last but no least", al comportamiento de las corporaciones
transnacionales. Por ultimo, el comercio mundial se concentra en el intercambio de
manufacturas. Basten estas cuatro razones para justificar por qué estas reflexiones
se refieren a los vinculos entre la integracién y la especializaciéon industrial en
América Latina. Sin perjuicio de que se formulen algunas breves consideraciones
adicionales sobre otros sectores de la produccién.
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La significacién de la industria en la especializacién productiva difiere, en cada
pais latinoamericano, en razén del tamafio de su mercado interno. Como la indus-
trializacién se ha concentrado en la sustitucién de importaciones, la dimensién de
la demanda interna ha sido el factor decisivo del desarrollo manufacturero. Dada
la multiplicidad de situaciones existentes, desde los paises de mayor a los de me-
nor tamafio, se comprende que la realidad latinoamericana presenta una compleji-
dad, dentro de la cual, toda generalizacién es imprudente. En la frontera del desa-
rrollo industrial dentro de la regién, es decir, dentro de los paises de mayor dimen-
sién, pueden identificarse dos problemas principales. Uno de ellos referido a la in-
tegracion interna del sistema industrial. Otro, vinculado al equilibrio de las tran-
sacciones del sector manufacturero con el resto del mundo. Detengamonos breve-
mente en estas dos cuestiones.

En las principales economias del érea, la industria manufacturera ha alcanzado un
desarrollo considerable y el autoabastecimiento interno de la demanda de manu-
facturas es muy alto. Sin embargo, la integracion interna del sistema industrial re-
gistra fracturas importantes. Estas se refieren a la brecha tecnoldgica y al insufi-
ciente desarrollo de la produccién de bienes de capital. Los sistemas cientificos y
tecnoldgicos internos son todavia débiles para generar una corriente suficiente de
conocimientos e innovaciones, adecuados a las demandas internas, y para adaptar
la tecnologia importada a la dotacién de recursos. La brecha tecnoldgica es particu-
larmente notable en los sectores de vanguardia. A medida que la produccién ma-
nufacturera y la oferta de servicios tecnolégicos van satisfaciendo la demanda in-
terna, la transformacién en la composicién del gasto y el impacto del cambio tecno-
l6gico en los paises centrales, generan nuevas brechas entre la oferta y la demanda
de bienes de capital y tecnologfa. Lo grave no es que deba importarse tecnologia y
equipos para cubrir la brecha. El problema radica en que, como contrapartida, no
se registra una creciente capacidad de exportar conocimientos y bienes de sofistica-
cién comparable a los importados. De este modo, la brecha entre el contenido tec-
nolégico de los bienes que se exportan e importan sigue siendo muy amplia y pro-
bablemente creciente. La insuficiente integracién interna de los sistemas industria-
les plantea problemas graves para el crecimiento a largo plazo de la actividad ma-
nufacturera y para el equilibrio de las transacciones internacionales.

En parte por los factores mencionados en el parrafo anterior y, también por la gra-
vitacién dominante de la sustitucién de importaciones dentro del desarrollo indus-
trial, las transacciones del sector manufacturero con el resto del mundo son am-
pliamente deficitarias. La demanda de divisas de la actividad industrial para im-
portar materiales, equipos, servicios reales y financieros, excede, con mucho, las di-
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visas generadas por la exportacion de bienes y servicios originados en el sector in-
dustrial. La brecha de divisas del sector es parcialmente cubierta por el superavit
de pagos externos del sector primario. El desequilibrio externo crénico de las prin-
cipales economias latinoamericanas se explica, en gran medida, por la brecha de las
transacciones de la industria manufacturera con el resto del mundo.

En los paises latinoamericanos de menor dimensién, el desarrollo industrial en-
frenta otro tipo de problemas. Dado el tamafio del mercado interno, la sustitucién
de importaciones ha sido menos profunda y el coeficiente importado, en el abaste-
cimiento de manufacturas, es mucho mas alto que en las principales economias de
la regién. De todos modos, el precario desarrollo industrial alcanzado se ha produ-
cido, también, en torno de la sustitucién de importaciones. En estas economias es
aun mas marcada la falta de integracion del sistema y también se observa un défi-
cit de las transacciones externas del sector manufacturero. La estrechez del merca-
do interno impone limites al desarrollo industrial que sélo podrian ser superados
por una creciente participaciéon de la demanda externa en el destino de la produc-

cién manufacturera.

Por distintas razones, la transformacion de los vinculos con el resto del mundo
constituye una condicién necesaria del desarrollo industrial de cada pais latinoa-
mericano. En otros términos, es necesario cerrar la brecha tecnolégica y equilibrar
las transacciones externas de la industria manufacturera para constituir sistemas
econémicos maduros, capaces de un desarrollo autosustentado.

El comportamiento del sistema mundial obstaculiza, de diversas maneras, la nece-
saria transformacion de los vinculos externos de la industria manufacturera latino-
americana. La asimetria en las relaciones centro-periferia tiende a perpetuar, en el
intercambio de manufacturas, la brecha tecnolégica a que se hizo referencia. Por
multiples razones, ampliamente exploradas en la teorfa del desarrollo, las econo-
mias periféricas enfrentan graves obstaculos para participar en un pie de igualdad
en el comercio internacional y la difusion de la tecnologia a escala mundial. El "re-
despliegue" de industrias desde el centro a la periferia, en virtud de la dotacién de
factores, la contaminacién ambiental y otras razones, constituye, en tiempos recien-
tes, una racionalizacién de aquella asimetria. Su objetivo es otorgarle mas vigencia
dindmica a la relacién centro-periferia y contribuir a romper, dentro de los mismos
moldes, el crénico desequilibrio externo de las economias en desarrollo. Una nueva
divisién internacional del trabajo entre el centro y la periferia impulsaria, dentro de
la racionalidad del "redespliegue", una activa participacién de las economias en de-
sarrollo dentro del comercio internacional de manufacturas. La periferia se especia-
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lizarfa en las industrias mano de obra intensivas de menor densidad tecnolégica y
continuarfa dependiendo de los centros en el abastecimiento de manufacturas de
tecnologia de vanguardia, esto es, de las industrias de mas alta elasticidad-ingreso
y mads intenso crecimiento de la productividad. El "redespliegue" contribuiria a am-
pliar la frontera del desarrollo industrial de los paises en desarrollo pero, en el fon-
do, constituye un replanteo, sobre nuevas bases, de la tradicional asimetria centro-
periferia.

Las corporaciones transnacionales son el agente dindmico de la nueva distribucién
de la actividad manufacturera a escala mundial. Ellas han tenido un papel decisivo
en la integracion y la difusion del progreso técnico entre las mismas economias in-
dustriales. En la periferia, particularmente en la América Latina, las corporaciones
transnacionales han operado dentro de los modelos de sustitucién de importacio-
nes y se han concentrado en la produccién para el mercado interno de cada pais.
Sin embargo, con vistas a aprovechar los bajos salarios, algunas corporaciones han
"redesplegado" hacia la periferia algunas fases de su proceso productivo. Ejemplos
tipicos de esta experiencia son las operaciones de "maquilado” y la importancia al-
canzada por la exportaciéon de manufacturas de corporaciones transnacionales en
algunas economias del Sud-Este asiatico.

La continuidad y profundidad del "redespliegue" requiere el cumplimiento de una
condicién previa: el pleno empleo en los paises centrales. Las industrias por ser "re-
desplegadas", son normalmente aquellas que tienen una demanda de mas baja
elasticidad-ingreso y que registran un crecimiento lento. Consecuentemente, esas
actividades enfrentan la disminucién de las dotaciones de personal. La competen-
cia externa, agrava los problemas de estancamiento y desempleo. El desplazamien-
to de recursos hacia las actividades dindmicas en expansién es, por lo tanto, condi-
cién necesaria para compensar el deterioro progresivo de las industrias tradiciona-
les. Ejemplos de este tipo de situacion, se encuentran en las industrias textil, de cal-
zado y vestido y en mdiltiples actividades de las ramas metalmecénicas y electréni-
ca, mano de obra intensivas y de tecnologia estabilizada. El lento crecimiento y alto
desempleo que predominan en las economias industriales, desde la crisis de 1974-
75, estan provocando demandas generalizadas de proteccion de las "industrias pro-
blemas" inclusive frente a las importaciones provenientes desde otros paises indus-
triales, segtin lo revela la experiencia japonesa.

El comportamiento reciente de las economias centrales obstaculiza el "redesplie-
gue" e impone limites a la expansién de las corporaciones transnacionales hacia la

periferia. Los obstaculos que enfrentan algunos paises latinoamericanos en las ex-
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portaciones de ciertos rubros, en los cuales alcanzaron una fuerte posicién compe-
titiva, es suficiente ejemplo de los limites actuales a la penetracién de los mercados
de los paises centrales.

La necesidad de transformar los vinculos de la industria latinoamericana con el
resto del mundo y las tendencias prevalecientes en el sistema mundial, revitalizan
la vigencia de la propuesta integracionista, gestada en la década de 1950. En un
nuevo contexto mundial, el mercado latinoamericano sigue ofreciendo una nueva
frontera para el desarrollo industrial. La demanda regional de bienes de capital,
productos metalmecanicos y quimicos, volcada hacia el resto del mundo, asciende,
actualmente, alrededor de US$ 30 mil millones anuales. Los estudios de la CEPAL
y el ILPES, demostraron la significacién potencial de la sustitucién regional de im-
portaciones. El mercado regional ofrece posibilidades, todavia inéditas, para pro-
mover la integracién de los sistemas nacionales y la eliminaciéon del desequilibrio
de las transacciones de los sectores manufactureros con el resto del mundo. En el
caso de los paises de menor tamario, el mercado regional contribuye a superar los
estrechos limites de cada mercado interno y las restricciones de acceso a los merca-

dos internacionales.
Il. Especializacién productiva y desarrollo nacional

El reparto equitativo de los frutos de la especializacién productiva, es un requisito
indispensable de la interdependencia dentro de la América Latina. El Tratado de
Montevideo, el Acuerdo de Cartagena y todos los instrumentos que encuadran el
proceso integracionista, reconocen las desigualdades existentes en la regién y su
negativo impacto en la distribucién de los costos y los beneficios. El funcionamien-
to espontaneo de la asignacién de recursos, en el contexto de un mercado regional
ampliado, tiende a concentrar el desarrollo industrial y tecnolégico en los paises de
mayor tamafio. De alli, la multiplicidad de instrumentos previstos en aquellos
acuerdos para rectificar esas fuerzas espontaneas y para lograr, a través de inter-
venciones explicitas en el funcionamiento del sistema, un reparto equitativo de los
beneficios del proceso. De otro modo, ni siquiera cabria esperar un "redespliegue"
segtn el cual, en los paises mas desarrollados se concentraron las actividades de
mayor densidad tecnolégica y, en los menos avanzados, las vegetativas mano de
obra intensivas. Como los salarios son muy bajos, atin en las economias principales
de la region, la sola formacién de un mercado ampliado llevaria a la concentracion
de todo tipo de industrias en las economias lideres del drea y profundizaria el sub-
desarrollo del resto. Pero, atin si el "redespliegue"” fuera posible a escala latinoame-
ricana, tenderfa a reproducir, dentro de la regién, las asimetrias que él mismo ge-
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nera en las relaciones centro-periferia. En otros términos, no parece posible ningtn
tipo de especializacién industrial intralatinoamericana limitado a nivel de sectores
de la produccién manufacturera. Es decir, una especializacién segtn la cual, ciertos
sectores se desarrollen en un tipo de paises y otros sectores en las restantes econo-
mias del area.

En las condiciones contemporéneas, el desarrollo industrial impone un alto grado
de integracién de las diversas fases del proceso manufacturero, dentro de las fron-
teras de cada pais. El desarrollo integrado de la produccién de bienes de capital,
bienes intermedios y manufacturas de consumo final es la caracteristica dominante
de las economias industriales maduras, sea cual fuere su tamafio y ordenamiento
institucional. El crecimiento de la productividad se vincula a la formacién de siste-
mas industriales integrados, entre otras muchas razones, por la presencia de eco-
nomias externas en el desarrollo manufacturero. Como lo revela la experiencia de
los paises avanzados, la integracién interna de los sistemas industriales nacionales
es compatible con una creciente apertura externa de la actividad manufacturera y
con una mayor especializacién del trabajo a escala internacional. La respuesta es la
complementacién al nivel de productos, a la cual, en la terminologia corriente, se la
denomina "especializacién intraindustrial". Si se analiza la composicién del inter-
cambio de los paises industriales se advierte, en efecto, que la némina de importa-
ciones y de exportaciones estd compuesta por productos provenientes de las mis-
mas ramas. De esta manera, las economias avanzadas han compatibilizado los be-
neficios de la integracién de sus sistemas productivos a nivel nacional con el incre-
mento de la productividad derivado de la especializacién de la produccién a escala
internacional. De alli también, la notoria flexibilidad de esas economias para trans-
formar la composicién de sus exportaciones a medida que el cambio tecnolégico,
las variaciones en la composicion de la demanda y la transformacién de los facto-
res determinantes de la posicién competitiva de cada paifs, cierra vias establecidas
y abre otras nuevas.

La especializacién industrial a nivel de productos y no de ramas constituye, pues,
la respuesta a la compatibilizacién necesaria entre la integracién latinoamericana,
el reparto equitativo de sus frutos y el desarrollo integrado a nivel nacional'. La es-
trategia industrial prevista en el Acuerdo de Cartagena se basa, precisamente, en
estas premisas. Los acuerdos de integracion sectorial pretenden una complementa-
cién industrial, en el &mbito subregional, al nivel de productos y no de ramas. To-

'Para la ampliacion de estos puntos de vista, pueden verse del autor: Integracién latinoamericana y
desarrollo nacional. Comercio Exterior. México, marzo 1967 y Acuerdos de integracién sectorial.
Comercio Exterior, México, mayo 1968.
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dos los paises del sistema participan en todas las ramas industriales sujetas a la
programacion industrial y a la expansion prevista en el cuadro del mercado subre-
gional. Las industrias automotrices, de bienes de capital y, en general, las diversas
ramas de la metalmecénica, ofrecen las mayores posibilidades dentro de un proce-

so de especializacién intraindustrial.

En el &mbito méas amplio de todo el mercado latinoamericano y, sobre todo, en un
proceso que cuenta con la activa participacion de los paises de mayor tamafio del
area, no cabria concebir la complementacion industrial fuera del marco de una es-
pecializacién al nivel de productos.

Ill. Las vias de la especializacion productiva

La especializacién intraindustrial dentro de la regién, tiene dos vias principales.
Denominemos la primera, la via de las corporaciones transnacionales. A la segun-

da, la via latinoamericana .

La via de las corporaciones transnacionales

Dentro del sistema mundial, las actividades intrafirma de las corporaciones trans-
nacionales tienen un papel muy importante. Se estima que alrededor del 25% del
comercio mundial, corresponde a ese intercambio intrafirma. En la América Latina,
diversos estudios han revelado la importancia del intercambio entre subsidiarias
de las mismas corporaciones, dentro del comercio de manufacturas intralatinoame-
ricano. Poca duda cabe que esta actividad de las corporaciones transnacionales
continuara desempefiando un papel importante en la especializacién intraindus-
trial del area. Simultdneamente con su contribucién al intercambio regional, esta
actividad de las corporaciones transnacionales plantea algunos riesgos que convie-
ne recordar. El primero, relativo al hecho que las corporaciones buscan maximizar
sus beneficios a escala mundial y sus decisiones de asignaciéon de recursos, dentro
del ambito latinoamericano, pueden, o no, coincidir con los intereses de cada uno
de los paises en que aquellas operan. En segundo lugar, la asignacién eficiente de
recursos a escala mundial por parte de las corporaciones, responde a sus relaciones
de costos y beneficios. Desde la perspectiva de paises de la periferia, esa asignacién
de recursos debe tomar en cuenta la necesidad de romper las relaciones de asime-
tria con los centros. En otros términos, las relaciones costo-beneficio de las activida-
des de las corporaciones debe medirse, también, por sus efectos a mediano y largo
plazo sobre el desarrollo econémico. La participacién dominante de las corporacio-
nes en la especializacion intraindustrial dentro de la América Latina, puede conspi-
rar contra la ruptura de las relaciones de dependencia con los centros del poder
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econémico mundial. En tercer lugar, las operaciones intrafirma de las corporacio-
nes no satisfacen necesariamente, el requisito de la distribucién equitativa de los
beneficios del proceso de especializacién intraindustrial. Esto se refiere no sélo a
las politicas de asignacién de recursos sino, también, a las politicas de precios de
factores y productos. Es bien conocido el papel de los precios de transferencia en
las operaciones intrafirma y cémo son utilizados para provocar traslaciones de in-
gresos conforme a la estrategia global de las corporaciones.

En un sentido mas amplio, la via de las corporaciones plantea otros problemas
adicionales. El papel de esas empresas en la especializacién intraindustrial no pue-
de desvincularse de su repercusién global sobre el desarrollo econémico. Existen
suficientes razones para suponer que las corporaciones transnacionales contribu-
yen a transferir tecnologias no siempre adecuadas a la dotacién interna de factores
ni a las necesidades mas amplias de las sociedades latinoamericanas. De este
modo, ellas actiian como correa de transmisién entre las pautas de consumo impe-
rantes en los centros y sus funciones de produccién con el ambito interno latinoa-
mericano. Esta caracteristica aprovecha y, a su vez, refuerza la concentracion del
ingreso prevaleciente en la regién. Por estas y otras razones, existen motivos para
suponer que las corporaciones transnacionales no pueden actuar como impulsores
principales de la integracién de los sistemas productivos y de las sociedades latino-
americanas. En otros términos, no pueden actuar como agentes dominantes de la
expansion del empleo y la eliminacién de las marcadas diferencias de productivi-
dad imperantes entre diversos sectores y regiones dentro de cada pais latinoameri-
cano. Por otra parte, visto las tendencias imperantes en las economias centrales, el
papel de las corporaciones en el "redespliegue” industrial desde los centros a la pe-
riferia, tropieza con obstaculos severos. Existen, pues, limitaciones para que esas
empresas operen como factor decisivo de la integracién de los sistemas industriales
en cada pais y para la eliminacién del desequilibrio crénico de las transacciones del
sector manufacturero con el resto del mundo. En consecuencia, se sugiere aqui que
la via de las corporaciones en la especializacién intraindustrial latinoamericana
sera limitada. No insignificante pero limitada, insuficiente y, ademds, incompatible
con procesos de desarrollo rdpido, integrado y autosustentado.

De todos modos, la formacion del mercado regional y la liberacion del intercambio
intrarregional atrae poderosamente a las corporaciones transnacionales. Aquellas
son condiciones necesarias para maximizar los beneficios en sus operaciones den-
tro de la regién. Por otra parte, esas empresas son las mds aptas para aprovechar
las ventajas de la ampliacién del mercado. De alli el riesgo de un enfoque pura-
mente comercialista del proceso de integracién. Esto inducirfa la complementaciéon
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de las operaciones intrafirma antes que una mayor interdependencia entre los sis-
temas econdmicos nacionales de los paises del area. El Grupo Andino contribuyé a
esclarecer este desafio y a proponer vias practicas para enfrentarlo. La Decision 24
constituye una respuesta licida y operativa frente al tipo de problemas recién es-
bozados. Cumple, ademas, otra funcién importante. No cerrar las puertas a las cor-
poraciones transnacionales sino abrirles nuevas vias de participacién en el desarro-
llo, compatibles con la integracién de los sistemas nacionales y la eliminacién de
las relaciones de dependencia. Esta parece la tinica respuesta realista al problema,
por dos razones principales. Primero porque las corporaciones son un dato en la
estructura del poder mundial y en la expansién del sistema internacional. Segun-
do, porque frente a los riesgos que plantean a los paises latinoamericanos (y a su
integracién) ofrecen muiltiples oportunidades de beneficio reciproco que seria in-
sensato descartar.

La via latinoamericana

Esta abarca varios instrumentos para viabilizar la especializacién industrial. La for-
macién de una zona de libre comercio, como fue propuesta en el Tratado de Mon-
tevideo, o de un mercado comun, como en el Acuerdo de Cartagena, se refiere a la
creacién de preferencias comerciales reciprocas. Estas constituyen una condicion
necesaria para la complementacién industrial. Pero no suficiente. La formacién de
un mercado ampliado entre economias subdesarrolladas, con un bajo grado de in-
terdependencia previa, no proporciona estimulos suficientes para la expansién del
intercambio. Los vinculos tradicionales existentes con los centros industriales, la
baja capacidad competitiva, la ausencia de canales comerciales y financieros prees-
tablecidos, determinan que las preferencias comerciales sean un instrumento nece-
sario pero no suficiente para promover la especializacion intraindustrial. Por otra
parte, por las razones que se han visto, un simple enfoque comercialista, abre in-
discriminadamente las puertas a todo tipo de empresas y, en tales condiciones, las
corporaciones transnacionales pueden adquirir posiciones dominantes en el merca-
do regional. Frente a estos problemas, el Grupo Andino propone una estrategia
que responde a las necesidades propias de un proceso de integracién entre econo-
mias subindustrializadas. La conjugacién de las preferencias comerciales, con la
programacioén industrial y la reserva del mercado regional para empresas andinas,
proporciona un conjunto eficaz de herramientas para promover el intercambio, ex-
pandir las inversiones en los sectores criticos y mantener el control del proceso in-
tegracionista. El esquema propuesto por el Grupo Andino, conserva validez frente
a los problemas actuales de la integracién latinoamericana. De hecho, el logro de
sus objetivos proporcionarfa un impulso significativo a escala regional. El cumpli-

miento efectivo de los acuerdos automotriz y metalmecanicos, de los otros acuer-



Nueva Sociebap Nro. 37 Jutio-Acosto 1978, pp. 64-74

dos sectoriales y la formacién de la tarifa externa comtn, tendrian un positivo efec-
to de demostracién sobre el resto del sistema latinoamericano. Cabe concebir la po-
sibilidad de llegar a acuerdos en ciertos sectores claves entre otros paises latinoa-
mericanos. ;Por qué no pensar, por ejemplo, en la programacién del desarrollo nu-
clear entre varios paises, para concertar la capacidad industrial y tecnolégica como,
asi también, para fortalecer el poder negociador frente a los centros de poder mun-
dial que controlan la tecnologia del sector?. Sin hacerse ilusiones y dentro de los li-
mites que se veran luego, no cabe destacar la posibilidad de utilizar la programa-
cién industrial como una de las vias de la especializacién intraindustrial entre va-
rios paises del area. Lamentablemente, los acuerdos de complementacién de la
ALALC han sido instrumentos demasiado débiles para esta finalidad.

El SELA podria ser el érgano de encuadre de aquel tipo de acciones. La adopcién
de un conjunto de criterios comunes de accién en relacién con las corporaciones

transnacionales seria un componente necesario de tales programas.

La concertaciéon de las politicas de compras ptublicas, en ciertas areas criticas, es
otro instrumento importante de la especializacién intraindustrial. La inversién pu-
blica en América Latina, representa cerca del 50% de la inversién bruta interna e
incluye sectores claves de alta complejidad tecnolégica. Tales los casos de la ener-
gla, comunicaciones, transportes y de ramas industriales, como la siderurgia y la
petroquimica. Una politica concertada de equipamiento, por ejemplo, en el sector
hidroeléctrico, permitirfa integrar la demanda y la oferta de bienes y servicios y re-
alizar programas conjuntos para la produccién de equipos que actualmente se im-
portan desde el resto del mundo. Acuerdos de compras reciprocas, de "compre lati-
noamericano", impulsarian el desarrollo de actividades conjuntas y una especiali-
zacion intraindustrial que tenderfa a difundirse a otros sectores de las economias
latinoamericanas.

Otra posibilidad es la formacién de empresas conjuntas de comercializacién en
ciertos sectores, particularmente en el de bienes de capital. Hace algtin tiempo, He-
lio Jaguaribe desarrolld, con un grupo de expertos latinoamericanos, una iniciativa
con esta finalidad: constituir una empresa comercializadora que pusiera en contac-
to a los oferentes y demandantes de bienes de capital dentro de la region. Debe re-
cordarse el papel central que la industria de maquinarias y equipos ocupa en la in-
tegracion de los sistemas industriales y en el desarrollo tecnolégico. Conviene re-
cordar, también, el considerable grado de desarrollo que ha alcanzado en varios
paises y la dimensién que las importaciones de bienes de capital, desde el resto del
mundo, ocupan en el total de las importaciones latinoamericanas. No es dificil ad-
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vertir el impacto que la expansién del intercambio, en ese tipo de bienes, provoca-
ria sobre la especializacién intraindustrial y el desarrollo tecnolégico. Naturalmen-
te que, en este campo, como en todas las 4reas del proceso integracionista, el repar-
to equitativo de los beneficios requiere tomar en cuenta las diferencias en los nive-
les relativos de desarrollo y los instrumentos especificos en favor de las economias

menos avanzadas.

Las empresas multinacionales de coproduccién entre paises del area es otro de los
instrumentos claves de la especializacién intraindustrial. Se ha producido, en los
ultimos afios, un esclarecimiento notable en torno de las condiciones necesarias
para la constitucién de tales empresas y se han constituido varias firmas multina-
cionales, inclusive entre empresas ptiblicas. Al nivel de la empresa multinacional,
pueden combinarse factores de la produccion y tecnologia, integrarse componentes
provenientes de las firmas nacionales y comercializarse regionalmente los bienes
finales. Poca duda cabe que si la integracion alcanza mayor impulso, la fusién de
empresas y la formacién de conglomerados multinacionales serdn componentes
inevitables del proceso.

En el campo financiero, existen varias instituciones multinacionales vinculadas al
intercambio real y financiero entre los paises latinoamericanos. Seria titil el fortale-
cimiento de estas instituciones, para cumplir funciones de banca de fomento y co-
mercial con vistas a promover la expansién del intercambio y la especializacién in-
traindustrial. Con todo, los limites del proceso no se plantean predominantemente
en el plano financiero sino en el de la debilidad de las acciones reales referidas a la
asignacion conjunta de recursos y la promocién del intercambio. El fortalecimiento
de los instrumentos financieros deberfa formar parte de avances mas decididos en
el plano real.

En esta somera enumeracién de algunos de los instrumentos necesarios para la es-
pecializacién intraindustrial, cabe mencionar las acciones posibles en sectores dis-
tintos del manufacturero, pero que repercutirian en la complementacién producti-
va dentro de la region. Por ejemplo, en la infraestructura, cabe concebir la realiza-
cién de proyectos a cargo de, consorcios de empresas de varios paises que combi-
narian recursos propios y promoverian el intercambio de bienes destinados a tales
proyectos. Recientemente, una empresa brasilefia, asociada con empresas venezo-
lanas, ha ganado la licitacién para ejecutar la ampliacién de la represa del Guri, en
Venezuela. En el campo de las comunicaciones y de los transportes, entre otros,
cabe concebir la formacién de consorcios multinacionales latinoamericanos que
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contribuirfan a combinar factores productivos y a promover el intercambio de ma-

teriales y equipos.
IV. El contexto politico

Pocas dudas caben acerca de la significacién de la integracion como instrumento
potencial de las politicas nacionales de desarrollo de los paises latinoamericanos.
Sin embargo, los obstaculos que hasta ahora frustraron el proceso integracionista,
siguen siendo formidables. No son presiones exdgenas, gestadas en los centros de
poder mundial, las que traban los avances de la interdependencia regional. El ori-
gen de los obstaculos debe buscarse en el propio comportamiento politico de los
paises del drea. Conviene recordar al respecto algunos hechos principales.

Por distintos motivos, las tres mayores economias latinoamericanas no han incor-
porado nunca a la integracién como un objetivo prioritario de sus politicas de de-
sarrollo interno e insercién internacional. Brasil, dentro de su tradicién historica,
conserva la ambicién y el objetivo de formar una gigantesca economia continental
desarrollada dentro de sus propias fronteras. Cierto es que el pais registra proble-
mas sociales de gravedad extrema, pero son evidentes la intensidad de su desarro-
llo, los logros alcanzados en la integracion territorial, y la dindmica relacién alcan-
zada con los centros de poder mundial. Esto ha permitido movilizar recursos cuan-
tiosos del exterior y levantar, en alguna medida, la restriccién externa como obsta-
culo al proceso de desarrollo. El sector ptblico brasilefio, el méds poderoso dentro
de la América Latina y, probablemente, el maés eficiente, desempefia un papel fun-
damental en la movilizacién de recursos y, dentro de las propias fronteras del pais,
encuentra un extenso campo para la promocién del desarrollo. La dimensién del
mercado brasilefio ofrece al sector privado, aun en las industrias basicas, excelentes
oportunidades de generar economias de escala. Para Brasil, América Latina es, pre-
dominantemente, un mercado importante, sobre todo, para su produccién manu-
facturera. La tradicién cultural y politica que vincula al pafs con el resto de la re-
gion, lo impulsa de todos modos, a participar en diversos sistemas de concertaciéon
regional. Pero las relaciones bilaterales adquieren para Brasil una importancia ma-
yor que los esquemas globalistas de cooperacién regional. El desarrollo de los re-
cursos hidroeléctricos de la Cuenca del Parana es el ejemplo méas notorio de ese
tipo de relaciones bilaterales.

México ha sido tradicionalmente un pais alejado del proceso sudamericano. Su ve-
cindad con los Estados Unidos y los débiles vinculos que por siempre ha manteni-
do con las otras economias principales del area, han conferido a México un cierto
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cardcter marginal en los acontecimientos latinoamericanos. La relativa amplitud
del mercado interno mexicano y la fuerte asociacién de intereses con Estados Uni-
dos ha impedido que la integracién latinoamericana se constituya en un objetivo
predominante de su politica nacional. Como ocurre en los otros paises, la vocacién
latinoamericana es muy manifiesta en México, como lo demostré con elocuencia el
Presidente Echeverria, pero la realidad inmediata, impone otras prioridades. A cor-
to plazo, el mercado regional ofrece perspectivas mas o menos modestas para for-
talecer el sector externo mexicano, que cuenta con otros recursos de importancia
mayor, como el turismo y, mas recientemente, las exportaciones de petrdleo. La
significacién del mercado regional para las exportaciones industriales de México es
importante pero insuficiente para condicionar prioridades determinadas por un or-

den de relaciones internacionales mas complejo.

Por su tradicién histérica, nivel de desarrollo e insercién internacional, Argentina
es el pais para el cual la integracion adquiere una significaciéon mayor. La diversifi-
cacién de mercados, la exportacién de manufacturas, la venta de tecnologia y capa-
cidad gerencial, dentro del area latinoamericana, son opciones importantes para el
desarrollo argentino. Sin embargo, la inestabilidad politica a largo plazo y la errati-
cidad de la politica econémica han impedido una accién constante del pais dentro
de la regién. De este modo, la politica econémica se ha desplazado desde el énfasis
renovado en la sustitucién de importaciones a la gravitacién prioritaria asignada al
sector agropecuario. En ningtin caso la integracién regional ha sido un objetivo
consecuentemente perseguido por la politica exterior argentina.

El comportamiento de las economias principales de la regién ha debilitado el im-
pulso integracionista y limitado el avance de la complementacién econémica. A
esto se agregan obstaculos de otro orden. Mas alla de los beneficios derivados de la
expansion a corto plazo del intercambio, la integracién es una propuesta de largo
alcance. Sus frutos, en términos de fortalecimiento de las transacciones internacio-
nales y de profundizacién del desarrollo industrial, imponen acciones concertadas
y persistentes cuyos frutos se dan, necesariamente, en el largo plazo. Los proble-
mas de la inflacién, balance de pagos, nivel de actividad y distribucién del ingreso,
son mucho més urgentes para los principales actores politicos. Frente a ninguno de
esos problemas, la integracién ofrece respuestas inmediatas aunque, en todos, faci-
litaria su solucién a largo plazo. Esta fractura entre las decisiones que operan en la
realidad inmediata y las que gravitan en el curso futuro de los acontecimientos se
da no sélo en la América Latina y en relacién con la integracion. No hay mas que
ver la experiencia de los paises industriales para advertir esa fractura entre ambas
dimensiones temporales de la accién politica. La previsién prospectiva no es uno



Nueva Sociebap Nro. 37 Jutio-Acosto 1978, pp. 64-74

de sus rasgos dominantes. Y no es esta una caracteristica exclusiva de las dirigen-
cias politicas. En los sectores sociales mas amplios, las demandas inmediatas ocu-
pan una posicion prioritaria y, con frecuencia, excluyente.

Por otra parte, la toma de decisiones sobre asignacién de recursos, localizacién in-
dustrial y distribucién del ingreso, son suficientemente complicadas al nivel de
cada pais. Concertar acciones multinacionales latinoamericanas en esos y otros
campos, agrava la complejidad de la toma de decisiones y desalienta inclusive, a
quienes tienen una mayor vocacién integracionista. No pueden ignorarse los pro-
blemas instrumentales de concertacién en un proceso de integracién.

Conviene recordar también, algunos contenidos politicos de la integracién. Esta
implica una actitud nacionalista a escala latinoamericana. El Acuerdo de Cartage-
na y su Decisién 24 son la manifestacién mas clara en este sentido. Desde la década
de 1950, la integracion es concebida por sus principales impulsores, como un ins-
trumento de la integracion nacional y del fortalecimiento del poder negociador
frente a los centros del poder mundial. La integracién pretende romper lazos tradi-
cionales de dependencia con esos centros. Hacia adentro, tiene un sesgo transfor-
mador, de expansién de la industria y cambio de la estructura productiva. Cierto
es que estos procesos son compatibles con una continuada concentracién del ingre-
so. De todas maneras, la integracién es concebida como un instrumento para trans-
formar las estructuras preestablecidas y los vinculos tradicionales con el resto del
mundo. Por definicién, la integracion es anticonservadora y, en el menos ambicio-
so de los casos, francamente reformista. No sorprende, pues que el vuelco hacia
posiciones de derecha en algunos paises latinoamericanos los llevara a romper o,
por lo menos, a debilitar su entusiasmo integracionista. El caso de Chile es suficien-
temente claro. La conduccién econémica de ese pais fue totalmente coherente en
romper con el Grupo Andino. Dentro del esquema tedrico de su politica y en su ac-
cién concreta, la integracién subregional conspira contra los objetivos trazados, en
términos de asignacion de recursos, distribucién del ingreso e insercién internacio-
nal. El reformismo es el habitat de la integracién latinoamericana y es perfecta-
mente comprensible que los gobiernos de derecha configuren un cuadro hostil al

proceso integracionista.

A principios de siglo, cuando un ilustre argentino, Carlos Pellegrini, se incorporé a
su banca de diputado, después de haber ejercido la primera magistratura del pais,
afirmé que lo hacfa "... con menos ilusiones, con menos entusiasmo, con mds expe-
riencia... con la misma fe ciega en el porvenir de mi pais". Este realismo sin ilusio-

nes de Pellegrini y, sin embargo, la insistencia del compromiso con el futuro de su
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pais, caracteriza hoy en dia el estado de d&nimo de muchos latinoamericanos, en re-
lacién con el proceso integracionista.

Quienes nos podemos permitir el lujo de pensar a largo plazo, tal vez porque esta-
mos lejos del poder y de las contingencias cotidianas de la accién politica, no pode-
mos ignorar ciertas tendencias del sistema mundial y del desarrollo de nuestros
paises, que renuevan la vigencia de la propuesta integracionista. Este contrapunto
entre la frontera de posibilidades y los obstdculos que se le oponen, seguramente
no se transara en favor de un vigoroso avance, a corto plazo, de la complementa-
cién entre las economias latinoamericanas. Pero tampoco pueden ignorarse los
avances realizados aunque, por cierto, por vias mas complejas y diversas que las
imaginadas en la década de 1950. Es cierto que la ALALC no alcanz6 las metas tra-
zadas en el Tratado de Montevideo pero, en la Cuenca del Paran4, existe la posibi-
lidad de un entendimiento de fondo entre dos grandes paises latinoamericanos que
con seguridad abrira fronteras inéditas a su cooperacién reciproca. Y esto repercu-
tirfa en el resto de la region. Frente a cada frustracién de los esquemas originales,
advertimos la existencia de otras acciones que contribuyen, por multiples vias, a
acercar a los paises latinoamericanos. Si el acuerdo automotriz del Grupo Andino
se consuma satisfactoriamente, esto tendra un efecto importante en el proceso su-
bregional y servird como prueba piloto para acciones en el escenario mas amplio
de la regién. La creacion del SELA y la versatilidad de sus instrumentos de accién
pueden tener un papel importante, en cuanto las circunstancias politicas sean mas
favorables. En resumen, los esquemas globalistas de la integracién y la adopcién
de macrodecisiones politicas enfrentan limitaciones serias. En cambio, los contactos
entre las realidades de cada pais, de sus empresas privadas y ptblicas, de sus cua-
dros técnicos y gerenciales, se estan difundiendo en escala apreciable. Es probable
que el proceso descansard, en buena medida, en la eficacia de estas acciones casuis-
ticas en muiltiples campos y que avanzard desde abajo, sin logros espectaculares
pero, también, con resultados innegables. El interrogante que se plantea es si un
proceso de este tipo sera suficiente para otorgar a la dimensién regional un papel
importante en el escenario del desarrollo de cada pafs latinoamericano. La respues-
ta dependera de la amplitud y profundidad de tales acciones. Si estas alcanzan su-
ficiente masa critica pueden, inclusive, sobre bases reales, abrir las puertas para de-
cisiones globalistas y macropoliticas, que encuadren e impulsen un proceso efecti-
vo de complementacién econémica y de concertacién del poder negociador frente
al resto del mundo. Si esa masa critica no se logra, la integracién continuara siendo
una aspiracion inalcanzada hasta que los escenarios mundiales del futuro le hagan
perder vigencia como instancia abierta a los paises latinoamericanos.



