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Durante més de tres décadas los paises de la region intentaron
diversos caminos para aumentar sus relaciones recfprocas, con vistas
a eslablecer, progresivamente, un sistema latinoamericano unificado.
A diferencia de la expenencia europea, sc debe reconocer que no se
fue pasando, sucesivamente, de las formas mas elementales a las mds
compromisorias de integracion regional; por el contrario, los cambios
de modalidades se fueron verificando mas en funci6n de suplir las
limitaciones en ¢l desarrollo de cada uno de los proyectos emprendi-
dos (que quedaban en el letargo o el estancamiento, sin desaparecer),
independientcmente de sus alcances.

Entre los principales obsticulos y dlsfuncmnaltdades que han
limitado el desarrollo del proceso de integracion regional en América
Latina se encuentran la falta de fidelidad al régimen democrético, la
disfuncionalidad de los esquemas institucionales adoptados y la
inexistencia total o parcial de otras condiciones estructurales necesa-
rias. En particular, se puede advertir que los proyectos intentados
carecieron de una auténtica dimensién politica que les dicra horizon-
tes trascendentes y mayor legitimidad medianie la participacion de los
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Grganos parlamentarios y otras formas de representacion popular.

Este insuficiente desarrollode la dimensién politica acentud las
limitaciones y debilidades del proceso de integracion tanto en sus
aspectos funcionales como institucionales, y contribuye a explicar el
estancamiento y atn ¢l [racaso de diferentes experiencias que jalonan
la historia latinoamericana de tres décadas.

Nuestro propésito es mostrar que el proceso de integracion s6lo
puede progresar cuando sc desarrollan, paralelamente, el marco
politico, las condiciones cstructurales y de relacionamiento recfpro-
cos y la dimensién institucional. En la situacion actual de América
Latina se abren interesantes perspectivas acerca del cumplimiento de
todos estos requisilos, como condiciones necesarias para el logro
progresivo de un espacio comiun wunificado. Los diferentes
proyecios subregionales, y en particular el MERCOSUR, su expre-
sibn mds reciente y dinimica, muestran como el progreso de la
inicgracion esld asociada a la presencia, en forma simulidnea, de la
dimension politica, las condiciones estructurales bésicas y €l marco
institucional adecuado a cada fase 0 momento del proceso.

I1. Ensenianzas del proceso latinoamericano

Analizar el pasado, para inlcrpretar el presente y proyectar el
futuro es un ejercicio del que s¢ pueden obtencr miltiples ensefianzas.
A ese fin, hemos agrupado los aspectos a considerar alrededor de las
(res condiciones cruciales antes mencionadas: la pluridimensionalidad
del proceso; la elicacia de las estructuras institucionales y la existen-
cia de diversas condiciones estructurales necesarias.

a) Pluridimecnsionalidad de la integracion regional

Después de la Segunda Guerra Mundial comenzaron a surgir
proyecios de integracion regional en distintos continentes. Aunque
adoptando diversas modalidades, los mismos perscgufan un proposito
comdan: enfrentar las nuevas condiciones y desafios que surgian, en
diferentes planos, en ¢l mundo de postguerra. Por el nimero de
experiencias y por la persisiencia en ¢l empeiio, Europa y América
Latina fucron continentes privilegiados. Dificren, sin cmbargo, en las
concepciones empleadas, en las dreas cubierias y en sus logros.
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Mientras en Europa se busc6 con perseverancia, la realizacion
de alguna forma de Union Europea, los pafses latinoamericanos
siguieron ganados por ¢l fraccionismo y los recelos reciprocos. En
aquella, el objetivo polftico comunitario, expresado en una sociedad
democritica y pluralista estuvo por encima del sesgo liberal odirigista
de los gobiernos; en América Latina una suerie de fatalismo histérico
tendid a inhibir los acuerdos (undamentales, limito las posibilidades
de luchar contra ¢l autoritarismo politico y no permitié comprender
que la integracion regional no era simplemente una idea mesidnica de
tecndcratas, sino una expresion del desarrollo de la economia y de la
sociedad de nuestro ticmpo.

En tanto las pretensiones unificadoras curopeas tuvieron moti-
vaciones politicas importantes, la integracion en América Latina,
carente de un valor polftico propio, no era més que un instrumento
(sustituible por otros) de la politica de desarrollo. No puede extrafiar,
entonces, que los primeros esquemas de integracion regional se
redujeran a una sola dimension, la comercial y con vistas a superar, a
través del comercio reciproco, la limitada y desequilibrada insercion
de los paises de la region en ¢l comercio mundial.

El reduccionismo comercialista ha sido uno de los més signi-
ficativos defectos de los proyectos de integracion en la region vy,
justamente, si se observa ¢l proceso en su perspectiva historica, se
encuentra que "fue lanzado quiza prematura y unilateralmente, con un
¢nfasis economicista ¢ insuficiencias de ambicion y voluntad
transformadoras, con un grado excesivo de adaptabilidad a los
pardmetros predominantes de la realidad nacional e internacional”.
"Se subestimé o desdefié la dimensién politica y, por lo tanto, la
indispensabilidad de s6lidas bases y garantfas politico-institucionales” (1)

La integracién de América Latina no puede reducirse a la
bisqueda de grandes espacios econémicos para la liberacion comer-
cial y ¢l ensanchamiento de los mercados. Para ser plenamente
efectiva, debe tener un carécter politico y comprender y desarrollarse
en los diferentes d4mbitos de la vida social. El proceso es
multidimensional y debe incluir desde los aspeclos econ6micos y

(1) Marcos Kaplan. 1986. El sistema de las relaciones politicas y econdmicas enfre los paises
latinoamericanos: tendencias y evolucién futura (en) INTAL. 1986, FI SELA: Presente y futuro
de la cooperacién econdmica intralatinoamericana. Buenos Alres. 1986: 119.
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financieros a los cientificos y tecnolégicos, desde la educacion a la
cultura y, finalmenic, debe estar al servicio de las necesidades de
bienestar de las poblaciones involucradas.

En esta perspectiva, la distancia en las 6pticas, comprension y
alcances del proceso de integracin entre europeos y latinoamerica-
nos ha disminuido considerablemente al consolidarse la democracia
en la regién y Surgir nuevas experiencias integradoras complejas y
multidimensionales, que revalorizan, desde distintos dngulos y situa-
ciones, cl espacio y la cultura latinoamericanas. En tal sentido, al final
del camino recorrido la unién europea y la unidad latinoamericana,
cada una con sus especificidades, aparecen como persiguiendo fines
valiosos y alcanzables.

b) Las estructuras institucionales ¢stablecidas

En esta retrospectiva de la integracion latinoamericana para
valorar la eficiencia de las estructuras institucionales y mejor conocer
sus condiciones y frenos, nos parece conveniente puntualizar algunas
caracteristicas de sus mis importantes expresiones: la ALAC-ALADI
y el Grupo Andino.

La ALLACyla ALADI, creadas porlos Tratados de Montevideo
de 1960 y 1980 respectivamente, quedan inscriptas sin dificultad en
¢l esquema tradicional de los organismos intergubernamentales,
especialmente por la voluniad de los paises participantes para
conservar en la esfera nacional todo el poder de decisién. Tanto las
decisiones para impulsar el proceso, como para corregir los
desequilibrios, asimetrias y discriminaciones entre sus miembros
debian surgir de complejas negociaciones entre los pafses miembros,
armados todos ellos con ¢l derecho a veto. Esta inexorable bisqueda
del consenso arroj6 como resultado un mfnimo comin denominador,
generalmente insuficiente para permitir ¢l desarrollo del proceso y el
cumplimiento de las ctapas y plazos estipulados (2).

(2) Desde el punto de vista conceptual, el objetivo instromental del TMS0 no es una zona de libre comercio
(como el TM60), sino el establecimiento de un éirea de preferencias econtmicas. También relega el marco
multilateral, de aleance regional, para propiciar la celebracitn de acuerdos de alcance parcial, entre pares
y grupos de pafses miembros, de muy variada naturalera y sin otras restricciones qoe las que fijen los
propiosinteresados, acondicifn de que esién abiertosa la adhesiénde los restantes pafses miembros, previa
e, y G el B ia (multilateralizaci6 2 iada).
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La estructura institucional de ALADI incluye, por una parte,
tres Grganos politicos: el Consejo de Ministros de Relaciones Exterio-
res, la Conferencia de Evaluacion y Convergencia y el Comité de
Representantes, de naturaleza intergubernamental, y un 6rgano técni-
co, la Secretarfa General (3). Como clara expresion del déficit de-
mocritico, ni durante la época de la ALAC ni en la posterior de la
ALADI, sc puso de manificsto alguna intencion, idea o proyecto
dirigido a incluir entre sus 6rganos una Asamblea Parlamentaria que
expresara la voluntad de las poblaciones y fuere un foro de control
politico y de generacion de propuestas ¢ iniciativas para el desarrollo
del proceso (4).

El peso de la institucionalidad de la ALADI, desde el punto de
vista politico-ejecutivo, ha estado concentrada en ¢l Comité de
Representantes, 6rgano en el que se han reunido un cimulo de
funciones legislativas, ejecutivas y de control. Esta complejidad de
funciones, que plantea una fuerte demanda de decisiones colectivas
a representantes de los paises miembros, que actian de acuerdo al
interés nacional y obedeciendo instrucciones y mandalos expresos, €n
la prictica concluye en una suerte de imposibilidad de adoptar
decisiones sustanciales que permitan conducir y gerenciar el proceso
hacia los objetivos previstos en el TM8&0. (5)

Por las insuficiencias de la dimensién regional, fueron surgien-
do férmulas alternativas, como la que se pone en marcha, al concluir
la década de los 60, con el Grupo Andino. El Acuerdo de Cartagena,
que le diera origen, busco solucionar los desequilibrios y el estanca-

(3) Las faculiades de formulacién de propuestas a la Secretaria General se ven limitadas por Ias
ambigiiedades del Tratado y Ia prictica de la misma. Sus propuestas deben canalizarse a través
del Comité de Representantes, drgano politico permanente, que no tiene ninguna obligacion de
considerarlas, sea para su aceplacién, modificackn o rechazo. x

(4) 5élo recientemente s han miciado acciones de contacto y cooperacién (todavia prelimina-
res) de los Grganos de fa Asociacién con los parlamentos regionales (Parlamento Latinoameri-
cano, Parlamento Andino y Parlamento Centroamericanc)

(5) Magarifios, Gustavo. 1990, Primer decenio de la ALADIL Principios e Instituciones. Revista
Integracién Latinoamericana 160. Buenos Aires (setiembre 1990): 10-23. Asimismo, s¢ puede
sefialar como otra limitacidn del ordenamiento juridico de la Asociacién la ausencia de
dispositivos coercitivos que impulsen la convergencia y apoyen, apropiadamente, ¢l cumpli-
miento de los compromisos contrafdos por los paises miembros. En consecuencia, al quedar
estos aspeclos sometidos a negociaciones politicas deatro del Comité de Representantes,
mientras los iml:um;ihnientm se acumulan, las sanciones a pafses infractores se nevtralizan

reciprocamenie.
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miento que se manifestaban en el seno de la ALLAC mediante la
profundizacién del proceso de integracion de la subregion andina,
estableciendo como meta instrumental la constitucion de una unién
econdmica. Aunque su estructura institucional es bastante completa y
semejante a la que permitiera encuadrar e impulsar el desarrollo de la
Comunidad Europea, su prictica ha puesto en evidencia que ella debe
estar acompafiada de otras condiciones, igualmente esenciales para el
desarrollo del proceso, como por ejemplo, la compatibilidad de las
estrategias y politicas de desarrollo € integracion de los pafses miem-
bros. (6)

En este sentido, pese a los significativos esfuerzos de integra-
cidn realizados entre los paises andinos, las articulaciones e
interdependencias econdmicas, hasta muy recientemente han sido
poco importantes. Por ello, frente a las dificultades estructurales
persistentes, es natural que los gobiernos andinos, en ocasiones, hayan
aparecido disminuyendo la velocidad, o atin desandando transitoria-
mente algunos tramos del camino comunitario que crearon. (7)

Tanto la ALAC-ALADI como el Grupo Andino gestaron
sistemas de adopcion de decisiones asentados sobre dos criterios que
tienden a preservar la igualdad y la independencia y autonomia de los
paises participantes:

- Por una parte, la igualdad, en el sentido de asignar a cada pais
miembro ¢l mismo ndmero de votos, no importa qué diferencias
puedan existir entre ellos en poblacién, territorio o producto nacional
-s¢ trata del mismo criterio que los paises latinoamericanos han
sustentado en foros politicos internacionales, como la ONU o la
OEA-. Como ¢l principio de la representacién igualitaria por paises no
parece ser, a largo plazo, el criterio mas adecuado para ¢l desarrollo
de procesos de miegraciéon que tienen como objetivo final conformar
una nueva comunidad multinacional, aunque no serd facil vencer
resistencias profundamente arraigadas, se deberfa llegar a un sistema
que contemple y balancee, en la adopcion de decisiones, las diferen-

{6) Aminat del Solar, Augnsto. 1992, [a institucionatidad del Grupo Andino. CEPAL Santiago
de Chile, 10 de junio de 1992: 69-T2

(7) Puede verse un andlisis mis detallade en nuesiro articulo: La dimensidn institucional en la
integracitn latincamericana. Revista Integracién Latinoamericana 185. Buenos Aires (diciem-
bre 1992): 3-16
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cias en poblacion e importancia econdmicade los paises participantes.

Por otra parte, la autonomia ¢ independencia, en tanlo que para
la adopcién de las decisiones importantes se establecen diversas
formas de votacién que implican unanimidad, consenso y derecho de
veto (8). Al respecto, en las materias mas significativas, y a fin de
salvaguardar ¢l interés nacional de cada uno de los paises miembros
se reconoce un derecho de veto, no obstante que el mismo, transito-
riamente, podria estar afectando la adopcion de decisiones esenciales
y ¢l dinamismo del proceso de intcgracion

c) Existencia de condiciones estructurales necesarias.

Elprocesode integracionen América Latinadebi6 hacer frente
a la inexistencia de algunas condiciones estructurales esenciales,
causa y efecto de la adopcion de posturas nacionalistas defensivas y
de obstaculos institucionales que entorpecieron ¢l normal desarrollo
de los diversos proyectos especificos, ain en el caso de sus expresio-
nes més significativas: ALALC-ALADI y Grupo Andino. (9)

En primer lugar, con relaci6n a las articulaciones estructurales
minimas, cabe consignar que no se ha contado con las redes necesarias
en materia de comunicacion, transporte y redes de informacién que
hagan posible un creciente flujo de bienes, servicios y personas. Por
las dimensiones del continente, las distancias relativas, los obstéiculos
geogrificos y los circuitos tradicionales establecidos, los paises de la
region han estado més en contacto con los pafses desarrollados del
hemisferio norte que entre si. Tal vez, en los proyecios iniciales,
planteados para la regién en su conjunto, no se tuvieron suficiente-
mente en cuenta tales escollos y su incidencia en tanto que obstaculos
a vencer para hacer posible la integracion. Con la subregionalizacion,

(8) Estos criterios pueden ser funcionales y fluir casi naturalmente en acuerdos entre pocos
partici panles, como es el casodel TLCNA (y natural mente, también del MERCOSUR y ain del
Grupo Andino}, donde implicita o explicitamente queda establecida la regla de la nnanimidad
(Smith, Peter H. 1992 Decision Rules and governance. Paper prepared for the meeting «The
politics of Regional Integration: Europe and the Western Hem ispheres. Madrid, 15-16 october
1992: 13-14). Sin embargo, dicho sistema se vuclve un obsticulo operativo, cuando, como en
el caso de la ALADI, son once los paises miembros.

(9) CEPAL. 1992, Panorama reciente de Jos procesos de integracitn en América Latina y el
Caribe. Santiago de Chile, 15 de setiembre de 1992: 6-12, 2632,
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actualmente en curso, s¢ estarfa tomando conciencia de tales proble-
mas y de las posibilidades de darle solucion a una escala mas reducida,
que contemple mejor las homogeneidades resuliantes de la proximi-
dad y de relaciones m4s intensas en diversos planos.

En segundo lugar, respecto de la necesidad de hacer compati-
bles y convergenies los proyectos y politicas nacionales, existen
demasiados testimonios latinoamericanos sobre el caricter frustrante
y obstaculizador que han tenido, para los proyectos de integracion, las
divergencias en maternia de politicas macroeconOmicas. Basta, como
ejemplo, sefialar que el resultado del balance comercial entre los
paises de la region ha dependido maés directamente del tipo de cambio
que de la capacidad competitiva de cada economia nacional.

En tercer lugar, el incumplimiento cormriente, y en perfodos
criticos creciente, de los compromisos contraidos en los procesos de
integracion, producto de esas discrepancias y heterogeneidades, plan-
tea, por una parie, la existencia, dec una brecha considerable entre
" las declaraciones politicas efectuadas por los gobiernos latinoameri-
canos en sus diferentes niveles y las acciones de instrumentacion y
ejecucion de los compromisos contraidos; y por la otra, la necesidad
de superar esos incumplimientos, previo conocimiento de las razones
que los engendran.

En cuarto lugar, la escasa importancia relativa del comercio
intrarregional, efecto y medida de la situacion, estd indicando que las
relaciones reciprocas siguieron siendo, hasta muy recientemente,
poco significativas (méxime si se las compara con lo sucedido en la
Comunidad Europea, cuyos pafses canalizan entre s{ mds de la mitad
de su comercio global) (10). Sin embargo, dados los relativamente
bajos niveles de intercambio, las potencialidades son muy amplias si
los pafses de la region deciden adoptar, en forma coherente y simul-
tdnea las politicas necesarias, como parecen testimoniario los logros
alcanzados en los afios recientes. En particular, se requiere un minimo
de compatibilidad y de estabilidad de las politicas econémicas nacio-
nales y un reforzamiento de las insuficientes redes de transportes y
comunicaciones, de informaciones y de intercambio de diverso tipo.

(10) ALAD]. 1992 Estructura y evolucién del comercio regional, 1985-1991. Moatevideo,
octubre de 1992,
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El fen6meno de sobrevivencia y desarrollode diferentes moda-
lidades de integracién y cooperacién en Aménca Latina se explica,
entre otras razones, por consideraciones polfticas ¢ histéricas acerca
de la unidad latinoamericana y por las caracteristicas de un entorno
econ6mico externo que planieaa los paises de laregion, unimperativo
de competitividad, de negociacion, de desarrollo de alianzas y de
relaciones econ6micas preferenciales, que necesariamente deben
conducir a una revalorizacion del espacio econémico y del mercado
regional o subregional en los cuales se inserta cada pafs.

Al comenzar la Gltima década del presente siglo, el proceso de
integracion latinoamericana ha adquirido un creciente € importanie
dinamismo, apoyado sobre coincidencias significativas, como la
consolidacion del sistema democritico y la adopcién de politicas
econémicas similares, que alientan la decisién comiin de abrirse hacia
el exterior buscando una mejor insercidn en la economia internacional
¥y que tienen como epicentro a los acuerdos subregionales y entre pares
y grupos de paises.

En ¢l plano politico, como un rasgo fundamental del proceso de
restablecimicnto y consolidacion de la democracia en la region, s¢ ha
verificado una reciente regionalizacién de las acciones y mecanismos
de concertacién. Alentadas por una diplomacia directa y de nuevo
estilo fueron surgiendo diferentes modalidades de concertacion y de
cooperacion, la dltima de las cuales (el Mecanismo de Consulta y
Concertacién Politica Latinoamericana, Grupo Rio) redne a los once
paises miembros de la ALLADI y cuenta también con la participacion
de representantes de las otras dos subregiones: América Central y el
Caribe. _

En el plano econfémico, como consecuencia del proceso de
reajuste y reestructuracion de las economias nacionales, se observa la
aplicacion de politicas similares, orientadas a propiciar una mayor
apertura hacia el exterior, con el claro propdsito de lograr una mejor
insercion en la economia internacional. Estas coincidencias, que
también se constatan en una serie de metas, mecanismos € instrumen-
tos tendientes a dar estabilidad a las economias de los pafses de la
region (equilibrio fiscal, privatizacion, redimensionamiento del Esta-
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do, modernizacién y mayor competitividad del aparato productivo),
aumentan los criterios compartidos y facilitan ¢l camino hacia nuevos
entendimientos y proyectos conjuntos.

En este contex1o, el surgimiento y la consolidacion de procesos
subregionales y la multiplicacion de acuerdos de amplia cobertura por
pares o grupos de pafses se han constituido en los factores més
dindmicos y conllevan una creciente diversificacién de sus
interrelaciones, a nivel politico, econémico, tecnolégico, cultural y
social. Instrumentalmente, se han reactivado los programas de inte-
gracién comercial, toda vez que estos esquemas subregionales y
bilaterales, de una forma u otra, estd inscrito ¢l propdsito de conformar
zonas de libre comercio o uniones aduvaneras que, de cumplirse los
cronogramas adoptados, involucrarian a mediados de la década, a
todos los paises de la region. En cierto sentido, en los recientes y
renovados impulsos hacia la integracion regional han vuelto a predo-
minar, después de tantos afios, los conceptos ortodoxos iniciales sobre
integracién (11), pero en un cuadro de situacion diferente, con otra
estrategia de desarrollo y otro horizonte de alianzas y de posibilidades
dentro de la region, en el hemisferio y atn en ¢l sistema mundial.

En sintesis, s¢ puede advertir la existencia de una verdadera
divisoria de aguas entre las buenas intenciones y las pocas posibili-
dades de €xito de los proyectos anteriores y las potencialidades que
surgen actualmente, en un nuevo contexto en el que la existencia de
regimenes democriticos es un presupuecsto bédsico y una condicién
para el despegue del proceso de integracion, como um Proceso
multidimensional que expresa y desarrolla una concepcién compleja
y multifacética de la integracion regional, a fin de superar inadecuados
criterios comercialistas preestablecidos.

Se asiste, segin se acaba de sefalar, a una nueva fase del
proceso, caracterizada por el pasaje de una cstrategia de integracion
haciaadentro a una estrategia de integracién hacia afuera, resultado de

(11) CEPAL. 1991. La integracién econbmica en los afios noventa: Perspectivas y opciones.
Santiago de Chile, 29 de agosio de 1991: 6-7
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las polfticas de apertura al exterior que buscan lograr una nueva y
mejor insercién de nuestros pafses en el sistema mundial. En més de
un sentido, ambas tendencias s¢ han vuelto partes de un mismo
proceso, que busca recuperar ¢l dinamismo econémico perdido més
alld de los aspectos estrictamente comerciales, creando redes de
interdependencias a diferentes niveles y campos (12), con vistas a un
renovada y més dindmica insercion en la economfa mundial.

Como resultado de la iniensificacion de las relaciones comer-
ciales intralatinoamericanas, los intercambios entre los paiscs miem-
bros de la ALADI, han tenido un significativo aumento. No se trata,
como hasta el afio 1990, de la mera recuperacion de los niveles
méximos a los que se habfa llegado al comicnzo de la década de 1980
y que se habfan reducido como consecuencia de la crisis. Por el
contrario, en los dltimos tres afios el crecimicnto cuantitativo y
porcentual registrado supera claramente al del comercio con el resto
del mundo, tanto en lo que se refiere a las exportaciones como a las
imporiaciones.

En efecto, el valor de las exportaciones intraregionales totales,
tras crecer 24% en 1991 (por sexto aiio consecutivo y duplicando
largamente el valor registrado en 1985), tuvo una considerable expan-
sion de 28% en 1992, llegando en valor a un nuevo méximo histérico
aproximado a los 19.400 millones de délares. I.a participacion en
las exportaciones intra-ALADI en las totales, que representaban
alrededor del 10% en el perfodo 1986-1990), se incrementan al 13,2%
en 1991 y al 16,4% en 1992 (récord hlstﬁnco cn las tres décadas de
integracién regional).

En cuanto al comercio con el resto del mundo, conrelaciéna las
exportaciones se observa que a la cafda de 5% regisirada en 1991, le
ha seguido una situacion de estancamiento en 1992, situdndose en un
monto conjunio cercano a los 96.900 millones de d6lares. Porsu parie,
¢l valor de las importaciones conjuntas de la region, confirmando la

(12) Como testimonio de estos cambiocs, se observa un inédito dinamismo en las inversiones
intraregionales como, por ¢jem plo, el caso de Argentina y Chile. Fl mismo se extiende a los
programas de integracién fisica, entre ellos la articulacién energética, junto con la facilitacién
y aniculacién de los mansportes y comunicaciones en sus diversas modalidades (ALADI,
Articulacifn de esquemas subregionales y bilaterales de Integracitn. Montevideo, 1° de octubre
de 1993: 7)
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tendencia ya observada en afios anteriores, tuvo un fuerte incremento
de 25%, para superar los 106.500 millones de d6lares. Como conse-
cuencia, el abultado y persistente superévit de los afios anteriores se
convirtid en 1992 en un inquictante déficit superior a los 9.600
millones de ddlares.

Aunque todavfa la tendencia al aumento de los flujos
intra-ALADI no ha logrado un cambio sustancial respecto del peso de
los paises industrializados como socios principales en €l comercio
exterior, para algunos de ellos la regién se ha constituido ya en la
principal contraparte comercial. Este desarrollo reciente pone de
manifiesto una tendencia a largo plazo dirigida a incrementar la red de
relaciones comerciales entre los pafses de la regién, como expresion
de un vinculo miés estable, que denota una mayor interdependencia
reciproca y puede servir de contrapeso y factor de compensacion en
periodos dificiles de los mercados inlernacionales.

Por ofra parte, se debe destacar que el comercio intrarregional,
en lo que tiene que ver con la participacion de manufacturas, conteni-
do tecnolégico y proporcion de flujos intrasectoriales en el total,
revelando que se estd comenzando a explotar diversas posibilidades
de especializacion al interior de la region. Ellas tienden a superar los
rasgos de una especializacion basada exclusivamente en las respecti-
vas dotaciones de recursos naturales o en procesos manufactureros
logrados a partir del procesamiento de materias primas, situacion de
la que s6lo habian conseguido escapar, parcialmente, Brasil y México.

Aunque en la historia de la integracién latinoamericana han
coexistido como dos dimensiones, no siempre armoénicas, la regional,
que expresa la vocacion latinoamericanista y la subregional o bilate-
ral, verdaderamente operativa, en la actvalidad el fenémeno ha
cobrado una nueva importancia por el vigor y los éxitos logrados a
escala subregional o bilateral.

En efecto, en los dltimos anos s¢ han multiplicado los proyectos
y acuerdos a diferentes niveles, que han permitido el establecimiento
y consolidacién de nuevos cjes de integracién dentro de la region.
Entre las manifestaciones més relevantes de la subregionalizacion, se
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encuentran, ademds del fortalecimiento del Grupo Andino (13), el
establecimiento del Mr por la cooperacién -y no por el
conflicto- en nuestro espaciosudamericano. Enestaconcepeion, vade
uyo, el préjimo-préximo de allende la frontera y Ias comunidades -
transfronterizas son visuvalizados como indivicepciones y programas de
accion (14). Esos proyectos estén siendo avalados por una presencia
y protagonismo crecientes de los diferentes actores politicos, econo-
micos y sociales de los pafses participantes, o que redunda en una
mayor solidez, legitimidad y dinamismo para el proceso de integra-
ciomn.

El conjunto de los acuerdos subregionales y bilaterales de
«nueva generacion», se caracterizan por cubnr un amplio espectro del
arancel, estableceruna liberacién rapida y calendarizada del comercio
(incluyendo la tendencia a suprimir otro tipo de restricciones) y por
considerar areas que los llevan a incursionar mas alla de los aspectos
puramente comerciales y atin econémicos del proceso de integracion.
En cierto sentido, al contemplar liberalizaciones comprensivas en
materia de bienes, servicios y factores y de armonizaciones mas
amplias de politicas y de normas, ellos establecen especies de merca-
dos comunes (sin gestion comunitaria ni unién aduanera como etapa
previa), que podrian favorecer procesos graduales de convergencia y
multilaterizacion progresiva a escala regional.

Desde el punto de vista instilucional, se ha seguido mostrando
preferencia por los 6rganos intergubernamentales. Asf, el Tratado de
Asuncion, que crea el MERCOSUR, instituye para el periodo de
transicion dos érganos politicos, a quienes corresponde la administra-
cion y ejecucion de sus disposiciones: el Consejo Jel Mercado
Comiin, «6rgano superior del Mercado Comiin», compuesto por
minisiros de Relaciones Exteriores y de Economia de los Estados
Partes (que cuenta asimismo con la participacion delos Presidentes de
los paises miembros) y ¢l Grupo Mercado Comin, «0rgano ejecutivo

(13) La evolucitn del Grupo Andino en el nuevo contexto Jatinoamericano ha sido examinada
en el trabajo.del autor y Ana Marfa Solares: L.os nuevos impulsos a la integracién lati noameri-
cana, Revista Integracion Latinoamericana 180. (Julio de 1992): 3-15.

(14) Anngueestos acuerdos ¥ agrupamientos signen incluidos en el marcojuridico-institucional
de la ALAIDDT, se debe reconocer que los mismos han sido concertados al margen de la actividad
de sus drganos.
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del Mercado Comiin», que se inlegra por cuatro miembros titulares y
cuatro miembros alternos por pafses, que representana los Ministerios
de Relaciones Exteriores y de Economia y Banco Central.

A diferencia de la Comision de la Comunidad Europea o de la
Junta del Acuerdo de Cartagena, cuyos miembros no invisien la
representacion de ningin pafs miembro y estéin obligados a preservar
su independencia, no existen cn este cvadro institucional 6rganos
comunitarios, ‘sino intergubernamentales (15). En otros términos,
para las importantes negociaciones arealizar a lo largo del periodo de
transicion se ha confiado mas en un sistema de madltiples reuniones
conjuntas, a diferentes niveles, de funcionarios y de presentantes de
los diferentes sectores de los pafses miembros, acompaiiado de un
sistema de adopci6n de decisiones por consenso y con la presencia de
todos los Estados Partes.

VI De

Segtin se puede apreciar, en los iltimos afios, la importancia de
la dimension regional y el protagonismo de su expresion institucional,
la ALADI, se han visto limitadas, por un lado, por la aceleracién de
las relaciones entre pares y grupos de paises y, por €l otro, por ¢l
establecimiento de nuevas y crecientes relaciones con terceros paises
desarrollados.

Ello resalta, por una parte, de Ia existencia de ciertas debilida-
des de la dimension regional ¢n hechos muy simples, a nivel de
objetivos, plazos, mecanismos ¢ instituciones:

- Respecto de los objetives, mientras a escala regional se habla de un
area dec preferencias econ6micas, a nivel subregional se postula el
establecimientio de zonas de libre comercio, uniones aduaneras o
mercados comunes. .

(15) Para el horizonte temporal del periodo de transicién (que podra prolongarse més all por
acverdo de los pafses miembros), el marco instincional del MERCOSUR estd mostrando
dipamismo y aptited parm incorpomr puevos y méis varisdos protagonistas, con una fuerte
representatividad de Jos intereses nacionales y sectotiales, dadas por la presencia y participacidn
de un creciente pdmero de aclores pdblicos y privados, politicos, econtmicos y sociales, que
tienden a conferir al proceso un caricter més abarcativo y pluridimensional.
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- En cuanto a los plazoes, mientras a escala regional no se fijan plazos
ni compromisos para lograr las metas (caso de la preferencia arance-
laria regional), a nivel subregional ya se ha logrado o esté en vias de
lograrse en ¢l plano comercial el establecimicnto de zonas de libre
comercio, en plazos perentorios.

= Con relacion a los mecanismos, mientras a escala regional tienen
una existencia meramente polencial y sin compromisos de ninguna
{ndole, a nivel subregional los pafses han individualizado los diferen-
tes mecanismos y establecido términos y procedimientos para exigir
su cumplimiento y solucionar conflictos.

- En cuanto a la vinculacion institucional, mientras a cscala regional
las conexiones e intervencion efectiva de los Grganos nacionales
encargados de la toma de decisiones es dificil de implementar (como
cs el caso de los Consejos Sectoriales de Ministros, previstos en la
Resolucion 21 (V) del Consejo de Ministros de la ALADI), a nivel
subregional se observa una participacién intensa y creciente de las
diferentes autoridades nacionales responsables de las politicas nacio-
nales, generales y sectoriales, vinculadas con ¢l proceso de integra-
cién. "

- En cuanto al sistema de adopcibn de decisiones, las reglas de vna-
nimidad o consenso (que suponen un derecho de veto en las materias
mas importantes) son manifiestamente negativas en sistemas com-
puestos porcinco o mas pafses (caso de la ALADI), sin considerar otro
tema, que ha sido «tabi» para los paises latinoamericano, como es la
posible adopcion de algdn sistema de voto ponderado con criterios de
recaseguro para los paises mds pequefios. Por el contrario, tales
sistemas son funcionales a agrupamientos de pocos miembros (cuatro
o0 seis, segiin opiniones).

- En suma, se considera que existe una disfuncionalidad cntre la
magnilud de su expresion institucional (ALADI) y su eficacia y
representatividad. Las criticas que se formulan en términos generales
sciialan que existen excesivainstitucionalidad y escasas funcionalidad
y representatividad. Sin perjuicio de consideraciones més puntuales
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sobre cada uno de los 6rganos de la ALADI, cabe acotar que la
institucionalidad actual puede ser excesiva o escasa, scgin cuales
sean las metas instrumentales de la Asociacion: escasa, segiin cuales
sean las metas instrumentales de la Asociacion: escasa para el logro
de un mercado comin latinoamericano (o atn de una zona de libre
comercio); excesiva si s0lo s¢ pretende ser «paraguas» institucional
frente al GATT.

A pesar de las dificultades observadas, existen diversas razones
gue justifican el mantenimiento de la dimension regional del proceso
de integracion y de su expresion institucional.

Cabe mencionar, entre ellas:

a) Los esquemas subregionales y bilaterales, de una forma u
otra, tienen el propdsito de conformar zonas de libre comercio o
uniones aduaneras que, de cumplirse los cronogramas adoptados,
involucrarian a mediados de la década, a todos los paises de la region.

b) Por otra parte, se hace cada vez mis evidente que el proceso
de integracién regional en América Latina responde a razones com-
plejas, posee miltiples dimensiones y trata de realizar un proyecto de
naturaleza politica, que involucra a la region en su conjunto.

c) En las actuales condiciones de la economia mundial, la
regionalizaciébn se presenta como un recurso estratégico para
posicionarse adecuadamente en los mercados internacionales; en
particular, el proceso de interdependencia creciente adquiere mayor
sentido en tanto contribuye al propdsito de la regién para desarrollar
sus ventajas comparativas dindmicas que, como se sabe, se constru-
yen con base en el fortalecimiento de la educacion y de la capacidad
endogena para generar o seleccionar adecuadamente la tecnologfa
necesaria. La integracion regional resulta as{ un soporte para aumen-
tar la competitividad en ¢l mercado mundial, como exigencia objetiva
y acto deliberado para poder tener una insercién dinfmica en la
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economfa internacional y como tal debiera desempefiar un papel
activo en favor de la innovaci6n tecnolégica, el desarrollo industrial
y los servicios.

d) No deben olvidarse tampoco las diferentes manifestaciones
de los lideres gubernamentales, que en ningin momento han puestoen
duda su respaldo a la necesidad de reforzar ¢l proceso de integracion
en su dimensi6n regional. Pareceria que les es clara la percepcion de
que los grandes desafios que enfrentan los pafses latinoamericanos
para retomar el camino de su desarrollo y procurar una insercion
cualitativamente distinta en ¢l escenario internacional requieren del
potenciamiento de los esfuerzos en el marco regional.

VIIL

En esta perspectiva, ¢l gran desafio del presente €s como lograr
que los esquemas subregionales y bilaterales confluyan y se articulen
en un programa a escala regional, mediante la utilizacion de una
politica sistemdtica de articulacién y convergencia sobre la que se
pueda edificar progresivamente el espacio econémico unificado.

El TMB80 contiene objetivos instrumentales y mecanismos
multilaterales que pueden contribuir a preservar la existencia de la
dimensi6n regional. Si bien, a diferencia del anterior, no se fijan metas
cuantitativas, ni plazos u obligaciones perentorias, el Tratado estable-
ce objetivos e instrumentos para desarrollaraccionesa escala regional
que deben acompaiiar y enmarcar a las acciones parciales, a contem-
plando su multilateralizacién progresiva (via adhesion y cldusula de
convergencia), con vistas al establecimiento, en forma gradual y
progresiva, del mercado comin latinoamericano, que se conserva
como objetivo final.

En este sentido, el Consejo de Minisiros establecié como
mandato para los 6rganos permancntes, la necesidad de analizar dos
modalidades de articulacién y convergencia tendientes a facilitar y
afianzar la conformacién de una zona de libre comercio 0 mercado
comiin en la regi6n: por una parte, mediante ¢l disefio de un programa
para el perfeccionamiento de la preferencia arancelaria regional; por
la otra, a través de esfuerzos de multilateralizacion a ser promovidos
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entre los distintos esquemas subregionales, asi como entre éstos y los
paises que no forman parte de los mismos, con la finalidad de crear un
espacio econdémico comiin (artfculo 2 de la Resolucion 30 (VI)).

Las resoluciones del dltimo Consejo de Ministros de la ALADI
establecen lineas de accion para un programa de trabajos que actualiza
el proyecto regional, a partir de ciertas notas o aspectos fundamenta-
les: pluridimensionalidad, complementariedad, flexibilidad, apertura
al exterior y progresividad, identificando, entre otros, los siguientes
cometidos: ~

a) Marco normativo, para lograr su perfeccionamiento me-
diante la adopcién de normas regionales en materias tales como:
origen, cldusulas de salvaguardia, pricticas desleales de comercio e
incentivos a las exporlaciones, nomenclatura arancelaria, valoracién
aduancra y trinsito aduanero, solucion de controversias, etc.

b) Foro de negociacion, para la adopci6n de acuerdos-marco
en dreas tales como: el comercio de servicios, normas técnicas y
compromisos tendientes a evitar que las normas industriales, comer-
ciales, de seguridad, de calidad, proteccion del medio ambiente y
salud piblica se transformen en obsticulos al comercio regional y
para el fomento de la cooperacién regional en dreas y seclores
especificos, como la tecnologfa, inversiones, fransporte, medio am-
biente, cultura, otros servicios, etc.

c) Organo de apoyo y asistencia técnica, en diferentes for-
mas, a los esquemas y acuerdos subregionales y bilaterales; en
particular mediante el desarrollo de un sisiema integral de informa-
cion y apoyo al comercio exterior de los paises de la region.

Sin perjuicio de los dinamismos del actual estado del proceso,
existen ciertas cuestiones que deberian examinarse cuidadosamente:

a) Las relaciones entre los paises de la ALLADI estan adquirien-
do una creciente complejidad, tanto como consecuencia de que los
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esquemas subregionales y los acuerdos bilaterales entre sus pafses
miembros no siempre son compatibles entre sf, como por los nuevos
horizontes que surgen de la perspectiva hemisférica y de las posibili-
dades de una creciente hemisferizacion, liderada en incluyendo a
Estados Unidos.

b) Se podria desaprovechar una nueva oportunidad hist6rica
para conformar el espacio econémico latinoamericano y producir una
nueva frustracién del proyecto politico que se propone lograr como
objetivo final, la unidad latinoamericana.

¢) La integracio6n entre pafses latinoamericanos podria ser un
producto marginal y automético de la apertura al exterior, que correrfa
la suerte de esta polftica, sin posibilidades de desbordarla y subsanar
algunas de sus limitaciones. En particular s¢ estarfa perdiendo de
vista, que el proyeclo integracionista el pluridimensional y responde
a una concepcion y a objetivos politicos.

d) Predomino potencial del tradicional relacionamiento de los
paises latinoamericanos con los paises desarrollados y hegemonicos,
que en vez de permitir globalizar las relaciones reciprocas, tiende a
fragmentarias, limitdndolas a los aspectos econémicos, y poniendo en
cuestion la vigencia del proyecto latinoamericano orientado a lograr
la creacién del Mercado Comiin Latinoamernicano y la Comunidad
latinoamericana de naciones. (16)

En tal sentido, la dimension regional que representa la ALADI
se encuentra entre varios fuegos y en la perspectiva de quedar
aprisionada por la consolidacion de los procesos de integracion
subregional, en formaindrnendiente, o sobrepasada por la tendencia
a la asociacion con terceros paises desarrollados del hemisferioo a
la propia hemisferizacion. Eneste aspecto, por decision del Conscjo
de Ministros de la ALLADI y en el seno de un Grupo Ad-Hoc de
Representantes Gubernamentales, se discute actualmente la corres-

(16) Enloesencial, se trata de dif erenies expresiones del predomino del tradicional relacionamicnio
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pondencia del Tratado de Montevideo 1980 con las nuevas realidades
y més especificamente la interpretacion o la aplicacion negociada de
sus articulos 44 y 48, que establecen la forma incondicional de la
cléusula de la nacion més favorecida respecto del comercio de bienes
y el trato nacional en materia de capitales, de frente al TLCNA y
posibles acuerdos de adhesion de otros pafses miembros

En cualquier caso, se debe tener presente que el desarrollo de
la dimensién regional y el papel del organismo regional no pueden ir
més alld del punto donde los paises participantes, en conjunto, quicren
llegar, y en este sentido es inevitable poner de manifiesto que, por
encima de las intenciones, no se ha hecho explicito un acuerdo entre
los once pafses miembros de la ALADI respecto del momento en que
se deben iniciar los ejercicios de articulacién y convergencia de los
procesos parciales y bilaterales, que son caracteristicas de la actual
realidad de la region.

Deseamos concluir con algunas reflexiones complementarias
sobre las perspectivas del proceso:

- Para que la actual aceleracion del proceso de integracion no
sea més que un resultado residual y automdtico de las politicas de
apertura, y por lo tanto sujeto a sus vaivenes y limites, serfa necesario
que permitieran transformar las coincidencias resultanies de las
reformas comerciales y cambiarias en curso, en un programa de
integracion regional, que incluya estrategias v politicas de especiali-
zacion y complementacion productiva y tecnologica.

- Las condiciones actuales son propicias para que se vayan
adoptando, a escala regional y con vistas a un futuro no demasiado
lejano, medidas que aprovechen las condiciones de homogeneidad
creciente (al menos en cuanto a las politicas comerciales) para
concretar una zona de libre comercio intra-ALADI. En tal sentido, no
s¢ debe renunciar a la exploracion de los diferentes caminos que
conducen a la integracion (comercial y general). En cuanto a las
condiciones de su negociacion, la expericncia del TLCA demuestra
que, aunque sea descable y posible, estd sujeta a miltiples y complejas
negociaciones, especialmentc en materia de origen (garantia para
evitar desviaciones de trifico comercial e inversiones inducidas por




dicha desviacion).

- Sin descartar la importancia de la integracién comercial, la
dimension regional y el protagonismo de sus instituciones dependerin
de su capacidad para contribuir a la articulacion entre los paises de la
region y de €stos en un sistema internacional en el que la tecnologfa,
la competitividad y el crecimiento arménico en indusirias y servicios
son ejes fundamentales, que involucran y absorben las negociaciones
comerciales. En tal sentido, corresponderia promover negociaciones
quc tiendan a la aproximacion regional teniendo en cuenta la
diversificacién del comercio, su valor agregado, la densidad tecnol6-
gica y el incremento de la competitividad dentro de la regién v con el
resto del mundo.

- Por qiltimo, Ia proyeccion de la integracion latinoamericana
hacia formas més perfectas de unién entre los paises de la region,
demanda, una clara percepcion y compatibilizacion de los proyectos
a nivel regional con los alcances de una eventual zona de libre
comercio hemisférica.Enesta relacion de complementariedad-conflicto
se requiere que no se pospongan las acciones dirigidas ala conformacion
de un blogque econémico-politico entre los paises latinoamericanos
(incluyendo el eventual mercado comdn), para enfrentar, con alguna
solvencia y posibilidades de €xito, las exigencias de una nueva y
mejor insercidn en el escenario mundial.,




