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1. Condiciones generales del desarrollo latinoamericano

El problema fundamental de la América Latina es el de la
baja productividad y la pobreza de la gran mayoria de sus ha-
bitantes. Alrededor de este problema, sobre el cual se enfocan
crecientemente la conciencia y la atencién de gobernantes y
gobernados, de técnicos y politicos, de ciudadanos activos y pa-
sivos, giran las ideas y los programas politicos, econdémicos y
sociales de que se habla dentro y fuera de América Latina. Las
ideologias hoy en pugna y los medios de accién ligados a ellas
pretenden ofrecer, si no a corto plazo cuando menos a largo
plazo, la solucién éptima al problema. Las ciencias exactas y las
sociales, con interaccién cada vez maés intensa, se orientan hacia
-el mismo objetivo. El hombre comin latinoamericano, cargado
de ignorancia y ansiedades, probablemente esperanzado todavia,
ejerce, aunque sea por la fuerza de su nimero en constante
aumento, una insistente presién por que se le atienda. No hay
soluciones inmediatas a la vista, y los diferentes elementos poli-
ticos, econémicos y sociales no se conjugan ain para normar
el camino que deba seguirse.

Durante los Gltimos quince afios, en su mayor parte bajo el
impulso de los estudios iniciados por la Comisién Econémica
para América Latina de las Naciones Unidas, se ha logrado un
conocimiento y una definicién de los principales aspectos del
proceso de desarrollo econémico y social de los paises latino-
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americanos y de la regién en su conjunto, tanto en términos
propios como en el marco de las tendencias mundiales. Las es-
tructuras econémicas en América Latina, traslas cuales y sobre
las cuales rigen determinadas estructuras sociales y politicas,
carecen atn de muchos de los elementos necesarios para un
ripido mejoramiento del nivel general de vida. Las disparidades
en la productividad de sus diferentes sectores, la falta de infra-
estructura y de fluidez en el sistema y la rigidez de gran ntmero
de obsticulos institucionales impiden o retrasan la moderniza-
cién que la ciencia y la tecnologia de hoy harian esperar. La
falta de integracién interna de cada economia nacional, produc-
to de esas condiciones, influye a su vez en la eficacia de cual-
quier medida o accién aisladas que pretenda modificarlas. Las
economias latinoamericanas, vulnerables a, o reflejas de, la evo-
lucién de la productividad y la fuerza econémica y politica de
los grandes paises industriales, se encuentran mal integradas er
la economia mundial y estin sujetas a constantes fluctuaciones
de origen externo y a factores imprevisibles del exterior cuya
repercusién en América Latina se amplifica.

En algunos paises latinoamericanos, por diversos tipos de
causas o por la accién afortunada -——no necesariamente prevista
o planeada— de factores que se han reforzado entre si, se han
logrado tasas de crecimiento econémico relativamente elevadas
y cambios importantes en la estructura econémica; pero no hay
pruebas de que los beneficios de semejante crecimiento estén
llegando a los estratos mayoritarios de la sociedad, por mas que
algunos sectores limitados, por lo regular en las 4reas urbanas,
hayan visto subir apreciablemente su nivel de vida. En otros
paises, los impulsos de crecimiento del pasado han llegado a su
fin y han producido rigideces estructurales considerables y aun
condiciones de estancamiento prolongado; a pesar de los niveles
medios mayores de ingreso real en que se encuentran, estin en
una situacién de subdesarrollo. Casi en cada pals se presenta,
ademds, una amplia diversidad de condiciones que determina
grandes desigualdades regionales. En América Latina, hay nd-
cleos de poblacién cuyo ingreso per capita puede estimarse entre
apenas 50 y 80 délares anuales, mientras que en algunas de las
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grandes ciudades el promedio probablemente exceda de 1200
a 1500 ddlares.

Mientras se ha creado gradualmente conciencia de estos pro-
blemas, tanto en América Latina como en el exterior, se han
hecho muchos intentos por abordar su solucién sistemdtica. La
planeacién econémica y, més recientemente, la planeacién social
{no bien definida todavia), pretenden tomar en cuenta todos
los factores, medirlos y wvalorarlos, estudiar su interrelacién y
su accibn reciproca, fijar metas principales y secundarias y sefia-
lar los procesos y los medios de que la sociedad debe valerse
para movilizar en su favor el gran caudal de conocimientos y
de potencial humano disponibles. No se trata de una simple
técnica en el sentido estrecho del término, sino de una técnica
aunada a las posibilidades politicas y sujeta a los imponderables
humanos, de acuerdo con el juicio que se tenga acerca de la
voluntad y la capacidad del individuo para conocer sus necesi-
dades y responsabilidades y saber responder a ellas.

Sin embargo, hasta ahora, la planeacién econémica y social
en América Latina no ha tenido mucho éxito. Independiente-
mente de la calidad de la informacién bésica, de su anAlisis
técnico, de las metodologias de proyeccién y de la interpreta-
cién evaluativa incorporada en la programacién respectiva ——sea
a niveles agregados nacionales o a niveles regionales o. secto-
riales—, la accién politica no ha logrado abarcar la totalidad
del fenémeno ni poner en juego en la sociedad latinoamericana
suficientes elementos positivos para contrarrestar los negativos,
viejos o nuevos. Ademas, la cooperacién internacional, bajo sus
distintas formas, planeada o no, ha sido en general insuficiente
e inadecuada para facilitar el proceso, o ha perseguido objetivos
que no necesariamente han coincidido con los nacionales.

‘Debe admitirse, en consecuencia, que los términos en que
se lleva a cabo el desarrollo en América Latina, o en que se
desea salir de la situacién de subdesarrollo, son todavia poco
favorables para alcanzar transformaciones fundamentales de las
condiciones de vida de la mayoria de sus 225 millones de ha-
bitantes, por mas que se advierta progreso en muchos sectores
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individuales, en determinados centros de poblacién o en algunos
estratos sociales.

I1. Bases generales de’ la integracidn latinoamericana

La idea de sumar esfuerzos para lograr un fin determinado de
interés general es tan antigua como simple. Pero requiere poder
identificar el interés general y establecer procedimientos eficaces
para garantizar el esfuerzo comun. Hasta ahora, cuando se ha
definido aproximadamente una serie de objetivos en funcién
de criterios econémicos y sociales, América Latina carecia de pro-
positos concretos en su vida politica de conjunto; no se iba mas
alld de- expresar aspiraciones idealistas basadas en un pasado a
su vez idealizado, ni se profundizaba més all4 del examen de los
lazos culturales que supuestamente unen a todas las naciones
latinoamericanas. El desarrollo econémico, con sentido prag-
matico méis que tedrico, ha empezado a dar sustancia a las aspi-
raciones comunes, y ha revelado nuevas posibilidades, de mas
hondo alcance, en la interrelacién de los pueblos. La idea de
la integracién ha principiado a tener verdadero arraigo al ofre-
cer, en el campo econémico, una serie de ventajas logicas, dis-
cernibles con relativa facilidad, que aseguran una base minima
para fincar en ella un esfuerzo comin.

El concepto de la integracién latinoamericana es en gran
medida el resultado del reconocimiento de las condiciones difi-
ciles en que se desenvuelven las economias nacionales y de la
gravedad de los problemas del crecimiento y del desarrollo
econémico, y de sus dimensiones sociales. Las economias latino-
americanas, pese a la extensién geografica o a la expansién
demografica de algunos palses, son de alcance relativamente
limitado, tanto en términos de indices generalmente aceptados,
como en su relacién con el mundo exterior en que la ciencia y
la tecnologia han avanzado con mayor rapidez e intensidad.
Por todas estas razones, se ha pensado también durante los 1l-
timos quince afios, pero sobre todo en los ocho maés recientes,
que la mutua integracién, como proceso deliberado, de todas
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las economias de América Latina, o de parte de ellas, permitiria
dar mayor impulso al desarrollo econémico o por lo menos crear
condiciones mas propicias para lograrlo ulteriormente.

En un orden muy general de ideas, la integracién latino-
americana se basa en el viejo principio de que la unién hace
la fuerza. No puede caber duda de que como paises débiles en
lo econdémico, los latinoamericanos han concebido la nocién de
que uniéndose —en su politica comercial, en su industrializacién,
en el transporte y muchas otras ramas, y en la defensa de sus
intereses frente al mundo exterior— obtendridn mayor provecho
que actuando de manera individual y aislada. Si bien esta reac-
ci6n primitiva no fundamenta técnicamente a la ‘integracién,
constituye una actitud muy favorable a ella y representa un res
quisito indispensable para la accién integrativa. Tiene ya —y
podria tenér mucho més— una serie de manifestaciones practi-
cas en asuntos internacionales concretos, sobre todo en negocia-
ciones acerca de productos bésicos. '

En un terreno mas riguroso de andlisis, la integracién eco-
némica encuentra justificacién en dos premisas que el estudio
del desarrollo latinoamericano permite aceptar como vélidas:
que el desarrollo requiere una activa industrializacién y que
ésta sblo puede realizarse eficazmente ante la existencia de mer-
cados de suficiente dimensién, que permitan aprovechar las
posibilidades de la produccién en gran escala y las ventajas de
las interrelaciones industriales.

Durante largo periodo la industrializacion de los paises de
menor desarrollo, entre ellos los latinoamericanos, no se: admi-
tia como proceso “racional”, es decir, econémicamente 6ptimo de
acuerdo con los principios de la economia de mercado y de libre
empresa. Las teorias prevalecientes sobre el comercio interna-
cional asignaban a los paises subdesarrollados, por razén de es-
pecializaciones de acuerdo con una ventaja diferenciada conce-
bida estiticamente, el papel de proveedores de materias primas
y alimentos en estado bruto, a cambio de importar productos
manufacturados. La historia econémica de América Latina a lo
largo del siglo x1x y en muchos aspectos hasta la segunda Guerra
Mundial ha correspondido a ese planteamiento. La poca indus-
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trializacién lograda en todo ese tiempo en América Latina se
consideraba como resultante de protecciones arancelarias y fis-
cales “artificiales” o de condiciones excepcionales.

Los estudios de la ceparL han demostrado que ese modelo
perdia su validez en cuanto la demanda externa de productos
basicos dejaba de crecer, y que las ventajas de la especializacién
en la produccién y exportacién de tales productos se reducian
apreciablemente, si no es que del todo, por las frecuentes fluctua-
ciones del mercado internacional y sus consecuencias siempre ad-
versas en las economias mas débiles, a través de mecanismos mo-
netarios rigidos, y por la desigual distribucién de los resultados
del progreso tecnoldgico, ligada a esas situaciones de mercado que
no permitian absorber crecientes volimenes de materias primas a
precios relativos remunerados. Como la demanda interna tenia
que satisfacerse en gran parte con importaciones, tanto de bienes
de consumo como de bienes de capital, las frecuentes crisis del
comercio exterior impedian mantener un volumen de importa-
ciones adecuado a las necesidades del desarrollo, y por lo ge-
neral desembocaban en devaluaciones de la moneda que a su vez
agravaban la disparidad en los resultados econémicos de las
divergencias tecnoldgicas.

En el contexto moderno han surgido otros factores antes no
apreciados. Entre ellos ocupa lugar destacado el aumento de la
tasa de expansién demogréfica, por descenso de la mortalidad
y sostenimiento de elevados niveles de fecundidad. Este factor,
en gran parte auténomo, significa que las actividades tradicio-
nales de exportacién, o en general la especializacién en acti-
vidades primarias, serfan insuficientes para absorber los incre-
mentos de la fuerza potencial de trabajo. El aumento rapido
de la poblacién va acompafiado, ademas, de una intensa urba-
nizacién sin que, con contadas excepciones, deje de crecer en
términos absolutos la poblacién rural. En estas condiciones, las
instituciones sociales han carecido también de dinamismo y fle-
xibilidad para influir de manera positiva en la estructura social
y en la capacidad de los recursos humanos. En particular, los
sistemas de tenencia de la tierra y de educacién han aportado
poco o nada al desarrollo.
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“En consecuencia, la industrializacién se ha planteado en
América Latina como una necesidad que permita sustituir de-
terminados tipos de importaciones para contribuir a mantener
el equilibrio con el exterior y que asegure la constante y cre-
ciente absorcién de fuerza de trabajo en ocupaciones urbanas
de mayor productividad para el individuo. Desempefia ademas
un papel decisivo en la transformacién del sistema educativo y
ejerce fuerte presién sobre la estructura agraria al demandar de
este sector mayor produccién y mayor productividad. Es, en
general, uno de los factores mas importantes de modernizacién
en las estructuras sociales.

Por la situacién de desventaja tecnoldgica de que parte un
pais subdesarrollado, la industrializacién no puede llevarse a
cabo sin rodearla de condiciones de estimulo y proteccién., a
través de la politica arancelaria y la fiscal, la monetaria y de
inversiones y en otras muchas formas. No se conoce ningtn caso
en la historia moderna —ni siquiera el de los Estados Unidos—
en que la industrializacién haya sido un proceso espontineo,
no protegido ni ayudado.

Entre los muchos factores que retrasan, dificultan o impi-
den una industrializacién suficientemente rapida en América
Latina, la dimensién del mercado constituye una restriccién so-
bresaliente. Las razones son eminentemente tecnoldgicas, de
amplia implicacién a su vez econémica: una produccién indus-
trial eficiente supone unidades técnicas indivisibles cuya magni-
tud minima tiende a ser grande y que requieren frecuentemente
interrelacionarse con otras unidades de igual naturaleza; por
ello s6lo un mercado extenso justifica las inversiones necesarias
y s6lo una interestructura industrial permite aprovechar adecua-
damente las instalaciones que los mercados justifiquen. A ésto
debe agregarse que la tecnologia en los paises adelantados evo-
luciona con rapidez y que estd condicionada por la dimensién
grande de sus propios mercados, lo cual tiende con frecuencia
a acentuar en los paises subdesarrollados las dificultades a que
se enfrentan la modernizacién y la expansién industriales. De
lo" anterior se deduce que en un pais -de dimensién econémica
limitada, las oportunidades de introducir la produccién indus-



36 Vicror L. Urguint FI VII-1,2

trial en gran escala y de aprovechar los menores costos unitarios
que supone el empleo de grandes unidades técnicas de produc-
cién se ven fuertemente condicionadas, y que las decisiones de
inversién industrial no pueden tomarse sin proteccién a veces
excesiva o tienen que aplazarse considerable o indefinidamente.
La integracién de los mercados latinoamericanos es en con-
secuencia un procedimiento tendiente a facilitar una industria-
lizacién maés rapida y més intensa, con todas las consecuencias
. .
que ello trae en el desarrollo general, en la economia de capital
. . ’ 7
y en el intercambio de productos entre los paises de la regién.

III. Alcance y requisitos de la integracidn econdmica
latinoamericana

Asi planteada la significacién de la integracién, surge de in-
mediato una serie de interrogantes acerca del alcance geografico
de la integracién, las industrias que podria comprender, la vin-
culacién de la industria con otros sectores, las relaciones econé-
micas con el resto del mundo, los requisitos de infraestructura,
los instrumentos de la integracién y otros aspectos.

La politica de integracién estd expuesta a peligros derivados,
por una parte, de la falta de comprensién de sus bases y su
propésito y, por otra, de la consideracién aislada de aspectos
parciales o circunstanciales. Algunos paises latinoamericanos,
que han alcanzado un grado nada despreciable de industriali-
zacién con apoyo en su mercado interno pueden, al parecer,
necesitar menos de la integracién que otros. Un grupo determi-
nado de paises —los centroamericanos— ha emprendido un
programa de integracién propio, desvinculado del resto de Amé-
rica Latina. Se expresa con frecuencia que deberfan intentarse
integraciones “subregionales”; sea por afinidad geografica o por
paralelismo en el grado de desarrollo. En otro extremo se sittian
quienes consideran que sélo una integracién “integral” puede
satisfacer los objetivos latinoamericanos, que abarque a todos los
paises y en todos sus aspectos.
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Si se tienen bien presentes las bases teéricas justificativas, se
comprenderd facilmente que los paises no se distinguen por la
medida en que necesiten de la integracién o por su proximidad
geografica o su grado de desarrollo, sino que es cuestién de eta-
pas en el proceso de industrializacién y de integracién. Aun los
paises “grandes” de América Latina pueden beneficiarse de la
expansién del mercado nacional hacia el resto de los paises, pues
aun cuando el mercado interno sea el principal, el externo pue-
de compensar fluctuaciones del interno y asegurar una utiliza-
cién 6ptima de la capacidad industrial y servir de estimulo para
su ampliacién y para una constante modernizacién. El mercado
adicional podria en muchos casos ser determinante para crear
condiciones que permitan exportacién de manufacturas al resto
del mundo. La sola consideracién del posible dinamismo del
mercado de otro pais latinoamericano ofrece a cualquier indus-
tria nacional la perspectiva de lograr economias de escala en el
futuro. La interrelacién necesaria de diferentes ramas industria-
les en un proceso nacional de industrializacién puede producirse
con mayor rapidez si existe un mercado regional que cubra
determinados segmentos de la demanda. No puede decirse, sino
de un modo enteramente estitico y fragmentario, que un palis
no necesite de la integracion.

En cuanto a grupos subregionales, el caso centroamericano
presenta caracteristicas histéricas y de oportunidad muy espe-
ciales, y a la postre serd conveniente vincular la integracién
centroamericana a la industrializacién del resto de los paises
latinoamericanos. Toda integracién subregional -—aceptados
ciertos objetivos generales de América Latina— reduce posibi-
lidades de accién y de beneficio, y s6lo podria ser congruente
con las metas globales en la medida en que no sea sino una
etapa transitoria, no exclusivista, y disefiada dentro de un marco
de aceptacién de una integracién méas amplia.

Por la misma razén de que se pueden establecer etapas, tam-
poco es necesario —ni es realista— adoptar un plan de inte-
gracién total inmediata de toda América Latina. Donde falta
alin, en muchos casos, una adecuada integracién nacional y el
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desarrollo industrial esti por hacerse, una integracién regional
total, hecha sobre el papel, se sustentaria en bases endebles.

El concepto de la integracién por etapas permite también
evitar otro de los falsos planteamientos: el de que la integracién
pudiera limitarse a determinadas ramas industriales. Aparte de
que en la préctica es dificil definir una rama industrial, existe
el hecho de las vinculaciones entre distintas ramas, y entre la
industria y otros sectores, sobre todo la agricultura. Por razones
de tictica, podria aceptarse que al comienzo los principales
esfuerzos debieran dirigirse, en particular si se desea dar un fuerte
Impetu inicial, a procurar la integracién y localizacién de un
corto ntimero de ramas industriales que se caractericen de modo
acentuado por la necesidad de operar en gran escala y de re-
querir, en consecuencia, acceso a un mercado superior al nacio-
nal. Esta ha sido la razén de ser del programa de integracién
industrial de Centroamérica —donde la alternativa, desgracia-
damente en parte cumplida, es una duplicacién mdltiple de
plantas industriales demasiado pequefias con el consiguiente
desperdicio de capital—Pero no debiera ser sino una primera
etapa, a la que forzosamente tendrian que seguir otros aspectos
de integracién industrial, aun en ramas menos espectaculares.

Lo que si tiene mayor justificacién en general es concentrar
los esfuerzos en la integracién industrial, y no en la agricultura
o en determinados servicios. La integracién agricola, como lo
demuestra ya la experiencia europea, supone transformaciones
mucho mas radicales de la situacién existente, en un terreno
institucional mas resistente al cambio; y con mis razén en Amé-
rica Latina, donde la rigidez de la estructura social y politica, y
de las instituciones, es obsticulo aun para una politica nacional
de desarrollo agricola que nada tuviera que ver con la integra-
cién, y donde la necesidad de proteger al sector rural, que es
todavia mayoria, impide exponerlo a cambios econdémicos para
los cuales el adelanto tecnol6gico no esté a la mano o no pueda
introducirse con rapidez. El desarrollo industrial, sobre todo si
se monta en la integracién, tenderd a ser el sector “lider” que
acabard por imponer transformacién en la agricultura. Lo mis-
mo. puede decirse respecto a algunos sectores de servicios, como
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la electricidad, el transporte interno, los servicios urbanos y la
distribucién, que podran responder y, en su caso, integrarse: al
crecimiento de la industria y facilitar la integracién geogréfica.

La integracién latinoamericana, definida principalmente en
términos de desarrollo industrial, de ninguna manera entrafia
aislamiento respecto al resto del mundo ni tiene por qué restrin-
gir las relaciones econdmicas y comerciales de América Latina
con el exterior. El desarrollo nacional de un pais no tiene esas
implicaciones. Una industrializacién mas ripida a través de la
iritegracién supone una intensificacién de las importaciones de
bienes de capital provenientes de-las 4reas de mayor adelanto
tecnolégico y de condiciones favorables para producirlos. La susti-
tucién de importaciones, como se ha planteado en miltiples
ocasiones, significa un cambio en la composicién de las impor-
taciones y una relacién decreciente de las mismas respecto al
producto bruto, no la reduccién global-absoluta del volumen
de importaciones. La integracién permite una sustitucién mas
eficaz, al nivel regional, que la puramente nacional, y una sus-
titucién mds oportuna; todo lo cual debe redundar en un des-
arrollo econémico més sélido, capaz de fortalecer el intercambio
con el resto del mundo. Obvio es hacer notar, ademads, que Ia
integracién ofrecerd mayores oportunidades de efectuar expor-
taciones de manufacturas de América Latina al resto del mun-
do, sea a los paises industriales o a los que estin en vias de
desarrollo en otras 4reas geograficas.

Todos los paises latinoamericanos necesitan mejorar su in-
fraestructura, sobre todo en materia de medios de transporte y
comunicacién. Estos dltimos tienen particular importancia en el
proceso de integracién, por varios motivos. En primer lugar,
porque se necesita la posibilidad del transporte de productos
industriales, a base del puerto moderno o el aeropuerto bien
situados, la carretera y el sistema de telécomunicaciones por
micro-onda. En segundo lugar, porque la presencia ‘o ausencia
de medios de transporte, y su eficacia, serin en muchos casos
determinantes de la localizacién de las nuevas plantas indus-
triales o de la expansién de las existentes, y por lo tanto de la
posibilidad de aprovechar las economias de la produccién en
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gran escala y las resultantes de las interrelaciones industriales.
En tercer lugar, porque la infraestructura de transporte cons-
tituye por si misma una de las “economias externas’ méas im-
portantes para el desarrollo industrial. En cuarto lugar, porque
representa uno de los estimulos directos més fuertes para la ex-
pansién y la diversificacién de la produccién agricola, con sus
consecuencias en la industrial. En quinto término, porque el
transporte crea industrias en la rama mecénica y automotriz y
requiere servicios industriales de uso generalizado. Sin desarrollo
y vinculacién del transporte y las comunicaciones, la integracién
industrial latinoamericana no pedria, evidentemente, realizarse.

Otro tipo de infraestructura que es requisitc fundamental y
que no suele considerarse detenidamente es el desarrollo tec-
nolégico, tanto en general como en relacién especifica con la
industria. Los recursos que en América Latina se destinan a la
educacién superior y a la investigacién clentifica y tecnolégica
son demasiado pequefios aiin para influir favorablemente en la
industrializacién a escala nacional, y son muy contados los es-
fuerzos de integracién e intercomunicacién latinoamericanas en
esos campos, salvo en Centroamérica. La importancia de la in-
versién en educacién superior, clencia y tecnologia reside en la
necesidad de formar cuadros profesionales capaces de absorber
y adaptar tecnologia internacional, y en la conveniencia de crear
tecnologia  propia, para elevar la productividad, lograr mejor
aprovechamiento de recursos naturales latinoamericanos, forta-
lecer la empresa latinoamericana y reducir la dependencia res-
pecto a capital privado extranjero en industrias bésicas. La inte-
gracién industrial en América Latina no es imposible sin una
integraci6n cientifica y tecnolégica, pero se facilitaria si existiera
una politica sobre ciencia y tecnologia que, ademéas de atender
a necesidades nacionales, procurara un mejor aprovechamiento
de ese escaso recursc en beneficio de determinados problemas
industriales.
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IV. Instrumentos de la integracién latinoamericana

Queda implicito en la base tedrica de la integracién econdmi-
ca de América Latina y en la consideracién de algunos de sus re-
quisitos que debiera originarse un creciente intercambio de pro-
ductos industriales. La integracién supone y requiere comercio
intralatinoamericano y lo debe crear. El comercio intrarregional
por si solo, sin embargo, no produce integracién en el pleno
sentido de este término. Por lo tanto, el impulso principal lo
tiene que dar la industrializacién y no la simple reduccién o
eliminacién de trabas al intercambio.

Como se ha sefialado en diversas ocasiones y lugares, la in-
tegracién latinoamericana precisa de diversos instrumentos. Para
los fines presentes pueden establecerse dos categorias principales
(haciendo caso omiso de instituciones politicas especiales) : ins-
trumentos operativos e instrumentos de planeacién y decisién.

Los principales instrumentos operativos con que cuenta la
integracién latinoamericana por ahora son la Asociacién Lati-
noamericana de Libre Comercio (araLc), la Secretaria para la
Integracién Econdmica Centroamericana (sieca), la Camara
Centroamericana de Compensaciéon de Pagos y el mecanismo de
compensacién voluntaria de pagos de los paises adheridos a la
avLaLc. Contribuyen ademas en algunos aspectos el Banco In-
teramericano de Desarrollo y el Banco Centroamericano de
Integracién Econoémica, asi como el Instituto Centroamericano
de Investigacién Tecnolégica Industrial (1carri) y-otros. Cen-
troamérica, por tener mas avanzado su proceso de integracién,
cuenta ya con mas instituciones idéneas. Los instrumentos ope-
rativos se encuentran reforzados, en muchos de sus propésitos,
por organismos de estudios e investigacién que se han ocupado
del desarrollo latinoamericano y de la integracién, entre ellos la
ceEPAL, el Instituto Latinoamericano de Planificacién Econé-
mica y Social (m.pEs), el Comité Tripartito cEPAL/OEA/BID, el
Instituto para la Integracién de América Latina (INTAL), et-
cétera.

Porque el programa de integracién centroamericana ha lo-
grado adelantos considerables, mientras que la integracién lati-
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noamericana general no se ha concretado sino en determinados
aspectos muy limitados, se ha enfocado la critica sobre la ArLarLc
y sus procedimientos. El Tratado de Montevideo, que establece
entre sus finalidades contribuir a la integracién, no es sino un
instrumento para permitir la reduccién y, en su caso, la elimina-
cién de las barreras arancelarias y otros obsticulos al intercambio
comercial entre los diez paises adheridos. Si bien es cierto que
el proceso de liberacién del comercio producto por producto;
en negociaciones anuales, ha sido lento y que muchas de las
disposiciones del Tratado no han tenido -vigencia, el Tratado
sicue siendo un medio necesario para crear condiciones propi-
cias a la integracién. Por un lado, establece compromisos de
liberacién en gran parte irrevocables; por otro, mantiene abier-
ta la comunicacién y sirve de vehiculo para el contacto entre
los gobiernos y entre los sectores privados para el estudio de
medidas concretas tendientes a la integracién. El Tratado no
puede producir la plena integracién, porque ésta tendrd que
ser voluntad de los gobiernos y requiere muchas otras clases de
medidas, pero puede utilizarse, y podria emplearse mas eficaz-
mente, para algunos de los principales aspectos y requisitos de
la integracién. ‘

Se han hecho diversas propuestas en los ltimos dos afios
para acelerar la integracién por medio de un proceso mas di-
nidmico y racional de liberaciones arancelarias. Varias de ellas
coinciden en sugerir desgravaciones lineales y automaticas, es
decir, por grupos de productos y con compromisos fijos de reba-
jas sucesivas, y en insistir en la nivelacién del arancel externo
de los miembros de la ararc. No cabe duda que este procedi-
miento seria preferible al engorroso sistema actual. Se han for-
mulado también propuestas para hacer més flexible la aplica-
cién del Tratado, en el sentido de permitir arreglos especiales
entre grupos de paises, o entre paises limitrofes, que permitan
desgravaciones no aplicables en el acto a todos los paises miem-
bros, como medio de avanzar en sectores en que la generaliza-
cién de la negociacién no seria deseable ni realizable de inme-
diato. Mientras estos arreglos especiales no se hagan a espaldas
de la Ararc y constituyan sblo etapas transitorias, integrables
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mas adelante en los compromisos generales, probablemente sean
un factor positivo.

Pero el afan integracionista “integral” no debiera conducir
a desestimar lo ya logrado por medio de la ALALC ni caer en el
vicio latinoamericano de crear instituciones sustitutivas en vez
de mejorar las existentes. Lo primero que debiera reconocerse
es que el Tratado de Montevideo es susceptible de interpreta-
ciones més flexibles, y que es modificable. El interés que los
cancilleres de los paises de !a ArLaLc han mostrado por dar im-
pulso a la integracién y fortalecer los mecanismos de la ArLaLc
es indicio de que no se han agotado las posibilidades de este
instrumento operativo, que de cualquier manera es indispensa-
ble. Por otra parte,la ALALCc acta como punto focal de muchas
iniciativas y de reuniones para tratar aspectos concretos relati-
vos al comercio intrazonal y a la integracién, y concentra infor-
macién. Sus érganos pueden hacerse funcionar mas eficazmente;
la representacién de los gobiernos podria ser mas adecuada; y
la Secretaria podria ser dotada de nuevos recursos y de mayores
facultades.

De lo que carece ain la integracién latinoamericana es de
instrumentos de planeacién y decisién. Por planeacién debe en-
tenderse aqui no el estudio prospectivo de caricter técnico que
sefiale las diversas posibilidades de accién con arreglo a deter-
minados objetivos, sino la preparacién de programas de accién
determinados que puedan comprometer moralmente a los
gobiernos participantes y que, al someterse a organismos lati-
noamericanos idéneos, a los cuales asistan representantes guber-
namentales con los debidos poderes, puedan ser objeto de
decisiones colectivas, sujetas sélo a ratificacién legislativa en los
respectivos paises. Se han hecho diversas propuestas para crear
organismos supranacionales para la integracién, pero ademas de
los aspectos juridicos y politicos de dificil resolucién que plan-
tearian, podrian no ser los instrumentos adecuados por la sencilla
razén de que la integracién, en el terreno industrial y en otros,
tiene que ser producto de una clara conciencia nacional del pro-
blema en cuestién, en que participen libremente los diversos inte-
reses plblicos y privados nacionales que vayan a ser afectados
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0 que vayan a ser actores en la integracién, y no el resultado
de actos y decisiones de una autoridad que esté fuera del alcan-
ce de la voluntad nacional. Algunas recientes experiencias del
Mercado Comtn Europeo han revelado hasta qué punto la
delegacién de decisiones bésicas no resulta conveniente en
la practica.

Los campos en que parece mas urgente la creacién de ins-
trumentos de planeacién y decisibn —que podrian ser comisio-
nes especializadas de representantes gubernamentales de alto
nivel— son los de la integracién industrial en sectores bésicos,
la integracién del transporte, la relativa igualacién del arancel
externo y la adopcién de una politica comercial comin hacia
el exterior. Tomadas las decisiones basicas, muchos aspectos de
su aplicacién podrian encargarse al Comité Ejecutivo de la
ALALC; otros requeririan reuniones de subcomisiones. En todos
los casos, podria encomendarse a la Secretaria de la ararc la
labor de preparacién y coordinacién de las reuniones de las co-
misiones, con la cooperacién de organismos como la GEPAL y
otros que aporten datos y elementos de juicio para los progra-
mas de accién y las decisiones.

V. Planeacién nacional e integracién

1

No es concebible que haya un “plan de integracién latino-
americana” que no corresponda a, o sea reflejo de, los planes
nacionales de desarrollo. La distincién. entre desarrollo econé-
mico e integracién latinoamericana es un tanto falsa, pues la
integracién no es sino una forma de considerar a escala regional,
con nuevas dimensiones, el proceso de desarrollo. La integra-
cién no es sustituto del desarrollo, ni tiene por qué haber con-
flicto entre ambas politicas; antes bien, la politica de desarrollo
es condicién necesaria para la integracién y, en tanto ésta se
defina en sus alcances correspondientes, se funde con ella.

La razén por la que se avanza muy poco en la integracién
latinoamericana —y hasta cierto punto el argumento es aplica-
ble también en el proceso de integracién de Centroamérica—
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es que los programas nacionales de desarrollo de los paises
latinoamericanos son inadecuados o insuficientes, o no tienen
vigencia. Una economia en crecimiento tiene mds posibilidades
de integrarse con otra que una estancada o en la cual no se han
producido atn algunos cambios institucionales béasicos necesa-
rios para el desarrollo. Pero aun en los pocos casos en que exis-
ten programas nacionales de desarrollo bien definidos en cuanto
a sus objetivos y medios y de cierto éxito en su aplicacién, no
parece ser que tomen en cuenta ningin aspecto significativo
de la integracién latinoamericana. Esta se promueve en forma
independiente, en lo principal a través del alcance limitado de
la accién de la AraLc y algunos otros mecanismos operativos;
los planes nacionales no contribuyen conscientemente a la in-
tegracion.

Como en muchas otras manifestaciones de la vida econé-
mica y social, es posible que se produzca un proceso de causa-
cién reciproca en que algunos pasos concretos tendientes a la
integracién determinen aspectos especificos de los planes na-
cionales de desarrollo y la aplicacién de partes de éstos permita
avanzar (aunque pudiera ocurrir lo contrario) en el proceso
mayor de integracién. Sélo en tanto se adquiera mayor con-
ciencia de la indisolubilidad de los dos procesos en América
Latina, con la debida consideracién de las varias etapas por las
que habrd que pasar, podrd lograrse una sintesis en que pueda
hablarse de una politica de integracién para el desarrollo y, como
consecuencia de éste, un floreciente comercio intralatinoameri-
cano. La integracién vendri a ser, entonces, la generalizacién de -
las condiciones del desarrollo. Sera, ademis, la generalizacién
de la planeacién, puesto que sélo una accién consciente y diri-
gida, en la que impere la eleccién racional de metas y de medios
de alcanzarlas, podrd hacer frente a las condiciones de impro-
ductividad y miseria en que se debate la mayor parte de la po-
blacién latinoamericana.

(Ponencia presentada al VI Congreso Latinoamericano de Planificacién,

Caracas, 1966).



