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1. SIGNIFICACION DEL COMERCIO
INTRARREGIONAL. DE MANUFACTURAS

América Latina necesita imperiosamente aumentar sus expor-
taciones de manufacturas para superar el crénico estrangula-
miento externo, acelerar su tasa de crecimiento manufacturero
y facilitar la transformacién de las estructuras industriales. La
demanda de manufacturas generada en el resto del mundo sélo
ofrece, en su volumen y composicién, una respuesta parcial a
ese problema. En tales condiciones, el aumento del comercio
intrarregional de manufacturas ofrece una apertura de gran
importancia para el desarrollo econémico latinoamericano.

Merece recordarse que el cronico desequilibrio externo de
la regién surge de la insuficiencia de los ingresos de exporta-
ci6n, generados por los productos primarios que exporta Amé-
rica Lalina, para enfrentar las necesidades de importacién del
area.

El comportamiento previsible de las exportaciones tradicio-
nales no permite prever la rectificacién de los problemas ac-
tuales. Por el contrario, las proyecciones disponibles sobre la
evolucién probable del comercio mundial de alimentos y mate-
rias primas hacen suponer, con todo fundamento, que cl des-
equilibrio de las transacciones con el exterior tendera a agra-
varse si subsiste la actual estructura de las exportaciones
latinoamericanas. Esto obstaculizaria la posibilidad de acclerar
el crecimiento econdmico. Seglin estimaciones del 1L.PES, de
mantenerse las actuales caracteristicas del sector externo, el
incremento en un punto de la tasa de aumento del producto
(del 5% de los ultimos afios al 6% ), implicaria, hacia 1980,
una brecha del 5095 entrc las necesidades de importacién y
los ingresos de exportacion del drea. Esta situacién exigiria se-
guramente disminuir la demanda de importaciones y, conse-
cuentemente, el ritmo de crecimiento.

En electo, la sustitucion de importaciones ha agotado en
gran medida las posibilidades de cubrir la brecha de recursos
externos originada por las tendencias de las exportaciones la.
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tinoamericanas. Y, el endeudamiento externc, como instru-
mento para cubrir la brecha y evitar una contraccién severa
de las importaciones, ha alcanzado niveles tales que resulta
difici] continuar recurriendo a él, mientras no aumente la ca-
pacidad exportadora del 4rea o se modifiquen los términos en
que se ohtiene actualmente el financiamiento externo. De este
modo, el rapido aumento de las exportaciones de manufacturas
aparéce como el principal instrumento para superar el desequi-
librio externo y acelerar la tasa de crecimiento. Esto plantea,
a su vez, un interrocante en cuanto al destino de tales expor-
taciones.

La integracién latinoamericana adquiere significacién si,
para cada pais latinoamericano, el mercado regional ofrece la
fuente principal de la demanda externa de su produccién ma-
nufacturera. Es ohvio que si el resto del mundo resultare el
principal destino de tales exportaciones, la formacién del mer-
cado regional tendria una significacién secundaria.

El interrogante no puede solucionarse sin tomar en cuenta
las principales tendencias del desarrollo industrial moderno y
del comercio mundial de manufacturas. Tales tendencias son
las siguientes:

a] En la estructura de la produccién industrial mundial y
en la de cada pais a medida que avanza su desarrollo
v madurez econdmica, las llamadas industrias pesadas
(i.e.: metales basicos y metaltrgicos, productos de mi-
nerales no metalicos, quimica y petroquinica, papel y
celulosa) adquieren una preponderancia creciente. En
cambio, las llamadas industrias livianas (i.e.: alimen-
tos, hebidas, tabaco, textiles, vestuario y calzado, pro-
ductos de madera y muebles, imprenta y publicaciones,
cuero y sus productos, productos de goma y otras ma-
nufacturas) disminuyen su importancia relativa en el
conjunto de la produccién manufacturera. Esto implica,
obviamente, que las industrias pesadas tienen una tasa
de desarrollo mas alta que las livianas. Dicha tasa se
refiere no sélo al volumen {isico de la produccién, sino
también a la generacién del empleo, a la absorcién de ca-
pital y al aumento de la productividad. El origen de
estos hechos sc encuentra en los cambios en la compo-
sicion de la demanda a medida que aumenta el ingreso
y al mas ripido ritmo de avance tecnolégico en las
industrias pesadas.”

2 Naciones Unidas, The Growth of World Industry, Nueva York, 1965,
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b] El comercio mundial de manufacturas y semimanufac.
turas se concentra progresivamente en bienes prove-
nientes de la indusiria pesada, principalmente de la
mecéanica y la quimica. Las exportaciones de manufac-
turas de los paises en desarrollo, incluyendo los latino-
americanos, que representan sélo el 6% del total mun-
dial, estdn {ucrtemente concentradas en ciertos produc.
tos asociados a actividades extractivas (minerales, pro-
ductos de petréleo, carnes refrigeradas, etc.), textiles
y diversas manuflacturas de tecnologia sencilla y mano
de obra-intensivas. La demanda mundial del tipo de
manufacturas exportadas por les paises en desarrollo,
es menos dindinica que la proveniente de las industrias
pesadas, principalmente mecédnicas y quimica.® Dentro
de un esquema de especializacién en exportaciones tra-
dicionales de manufacturas, es improbable el aumento de
la participacién de los paises en desarrollo en el comer-
cio mundial de manufacturas y la transformacién sus-
tantiva de la estructura tradicional de su comercio ex-
terior.

Estos hechos influyen de mancra decisiva en la orientacién
de las exportaciones de manuflacturas de los paises latinoame-
ricanos. Sin perjuicio de las posibilidades que existen para
exportar manufacturas tradicionales al resto del mundo (funda-
mentalmente a los paises desarrollados), resulta improbable
que América Latina pueda participar en el {futuro cercano, en
las corrientes mas dinamicas del comercio mundial de manu-
{acturas. Esto obedece al actual nivel de subdesarrollo indus-
trial v a los costos relativameute més altos a los internacionales
que ese subdesarrollo implica para la produccién industrial de
mayor complejidad. Es, sin embargo, en los sectores industria-
les de Dbase en los cuales la apertura del mercado externo es
mds importante por la gravitacidn, en los niveles de costo y en
las inversiones requeridas, de las economias de escala, la espe-
cializacion de las plantas, el alargamiento de series de produc-
cién vy el grado de utilizacién de la capacidad instalada.

Esto nos lleva a otro factor importante de correlacién entre
el comercio intrarregional de manufacturas y el desarrollo in-
dustrial de cada pals. La produccién industrial moderna re-
quiere, particularmente en las actividades de mayor densidad
de capital y tecnologia, de amplios mercados de crecimiento
rapido que permitan obtener las economias de escala y los
otros benelicios sefialados en el parrafo anterior. Aun en el
caso de los paises desarrollados, este hecho es de gravitacion
decisiva y asi se explica la biisqueda sostenida de nuevos mer-
cados para la produccién industrial de esos paises y el rapido
crecimiento del comercio de manufacturas, particularmente en
bienes provenientes de las industrias de mayor densidad de
capital y tecnologia. Es un hecho significativo que ese comer-
cio se registra, en medida creciente, entre los mismos paises
industrializados, dando lugar a una especializacién “intrain-
dustrial” entre economias con estructuras industriales diferen-
ciadas y complejas con una fuerte especializacion de su pro-
duccién en el marco del comercio internacional.* Esta obser-

8 uncrap, Dynamic Products in Developing Countries: Exports of
Manufactures and Semimanufactures, Ginebra, 1967.

* De las importaciones totales de manufacturas y semimanufacturas
de los paises desarrollados, las provenientes del mismo grupo de paises
aumentd del 81% al 86% del total de aquellas importaciones entre 1955
y 1965. Entre los mismos afios, el comercio de maquinaria y material de
transporte y productos quimicos aumenté del 35.6% al 46.2% en el total
del comercio reciproco de manufacturas y semimanufacturas de los paises

desarrollados. Ibid.
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vacién es valida no sélo para los paises desarrollados de dimen-
sién econdmica mediana y pequefa, sino también para las gran.
des economias continentales como Estados Unidos y la Comu-
nidad Econdmica Luropea.

La gravitacién del tamafio del mercado en el desarrollo in-
dustrial es particularmente notable en el caso de la América
Latina ya que ninguno de sus paises, ni siquiera los de mayor
dimensién y desarrollo, tienen un mercado nacional superior
a una cuarta parte del de los paises europeos mayores y en
conjunto no superan el de Francia, Gran Bretafia o la Rept-
blica Federal de Alemania. Las limitaciones del mercado inter-
no de cada pais explican las dificultades crecientes con que
tropieza el desarrollo industrial basado fundaimentalmente en
la sustitucién de importaciones, que caracteriza el crecimiento
manufacturcro de los paises latinoamericanos.

En vesumen, pues, el descquilibrio externo crénico, las
tendencias de la produccién y el comercio mundial de manu-
facturas y las relaciones entre el tamaiio del mercado y el des-
arrollo industrial explican la correspondencia decisiva entre
el desarrollo nacional de los paises latinoamericanos y la ex-
pansion del comercio intrarregional de manufacturas.

Las consideraciones anteriores no implican desconocer las
distintas situaciones nacionales en el marco de la integracién.
En pafses como México y Venezuela, sin estrangulamiento ex-
terno por las caracteristicas especiales de sus exportaciones de
bienes y servicios, el primero de los factores mencionados (des-
equilibrio externo crénico) no gravita como estimulo signifi-
cativo de acercamiento al mercado regional. Pero si influyen
los otros factores sefialados. De este modo, el logro de altas
tasas de desarrollo industrial y la formacion de estructuras in-
dustriales maduras en esos paises se facilitaria con su partici-
pacién en el mercado regional. En el caso de los paises de me-
nor desarrollo relativo, el crecimiento industrial tropieza con
obstaculos iusalvables dado los estrechos limites de los mercados
nacionales y la formacién del mercado regional hace posible
el desarrollo manufacturero y econémico de tales paises, En
paises como Argentina y Brasil, y mds atn en los llamados de
mercado insuficiente, gravitan todos los factores de correspon-
dencia entre el desarrollo industrial nacional y la integracion,
que se sefialaron anteriormente. El debilitamicnto del ritmo de
crecimiento industrial y la agudizacién de los problemas de em-
pleo vinculados a la baja capacidad de absorcién de mano de
obra por la actividad manufacturera, estan fuertemente aso-
ciados a las rigideces crecientes del modelo tradicional de
industrializacién. Es este hecho, dentro del actual contexto mun-
dial, el que otorga su verdadera perspectiva histérica a la inte-
gracién regional.

2. OBJETIVOS DE LA EXPANSION COMERCIAL

El aumento del comercio intrarregional de manufacturas, debe
satisfacer tres objetivos fundamentales: @) acelerar la tasa de
crecimiento industrial; &) facilitar la madurez de las estruc-
turas industriales, y ¢) beneficiar equitativamente a todos los
paises participantes del sistema de integracién.

La aceleracion de la tasa de crecimiento industrial es un
requisito indispensable para la América Latina. En los dltimos
afios, el debilitamiento de crecimiento de la industria, sector
eminentemente dindmico del desarrollo econémico, explica el
insatisfactorio comportamiento de las economias latinoameri-
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canas y la agudizacién de los problemas de desempleo abierto
y encubierto que aquejan a todas las economias del area. La
rectificacién de las tendencias recientes y la aceleracién del
ritmo de desarrollo manufacturero constituyen la primera prio-
ridad de todo proceso de impulso al crecimiento econémico.

Las tendencias del desarrollo industrial moderno y la par-
ticipacién activa en la revolucién tecnoldgica contemporéinea,
imponen la necesidad de conformar estructuras industriales ma-
duras, con un alto grado de integracién vertical y horizontal.
América Latina ha logrado ya avances sustantivos en la diver-
sificacién de las estructuras industriales y en el desarrollo de
los principales sectores de base. El avance en este proceso y la
incorporacién de las nuevas tecnologias, en el marco de una
estructura industrial diferenciada y flexible, son un requisito
indispensable para acelerar el crecimiento y sentar las bases
de un desarrollo econémico autosostenido.

Por tltimo, la aceleracién de la tasa de crecimiento indus-
trial y el proceso de maduracién de las estructuras industriales
debe beneficiar equitativamente a todos los paises participan-
tes del sistema de integracién. Este principio tiene significa-
cién diversa para cada palis, conforme a su dimensiéon y nivel
de desarrollo. La agrupacién en el seno de la araLc de las par-
tes contratantes en paises de “menor desarrollo relativo”,
“de mercado insuficiente” y, por implicacién, de mayor des-
arrollo relativo, tipifica la distinta problemitica que enfrenta
la aplicacién del principio de la participacién equitativa en los
beneficios de la integracién. In dltima instancia, de lo que se
trata es de eliminar los eventuales conflictos entre el desarro-
llo nacional de cada pais y la integracién regional e incorporar,
en cada uno de ellos, ¢l impulso dindmico de la expansién de
la demanda en el seno del mercado regional.

La aceleracién de la tasa de crecimiento, la maduracién de
las estructuras industriales y el reparto equitativo de los bene-
ficios de la intcgracién requieren, a su vez, cl aumento de la
acumulacién de capital en la industria y la elevacién de la pro-
ductividad de los factores productivos empleados. La primera
depende, principalmente, del nivel de ahorro interno, de la in-
corporacién de recursos externos y de la eficacia de los siste.
mas de canalizacién del financiamiento. La segunda esta fuer-
temente influida por la incorporacién de tecnologia del exte-
rior, el desarrollo cientifico y tecnolégico interno, el mayor ni-
vel de ocupacién de la capacidad productiva instalada, la ele-
vacién de la capacitacién de la mano de obra y de la adminis-
tracion empresarial, la mejora de las instalaciones de infra-
estructura y las economias externas derivadas de la misma ma-
durez de la estructura industrial y del sistema econémico en
conjunto.

Todos estos procesos de expansién y transformacién no son
viables sin el estimulo de la expansién de la demanda.’ Las
comparaciones internacionales revelan que el mercado interno
de cada pals constituye, casi sin excepciones, el destino prin-
cipal de su produccién manufacturera, Esto implica que la
expansién de la demanda interna es un requisito indispensable
para el desarrollo industrial. Pero, al mismo tiempo, la deman-
da exlerna representa, en las economias de mas alto ritmo y
nivel de desarrollo, un componeunte indispensable de la deman-
da global de manufacturas. Esto illtimo es particularmente evi-
dente en la produccién y el comercio de las manufacturas de

5 Para un andlisis del comportamiento de la demanda en el marco de
la integracién véase Germdnico Sal%ado, El desarrollo y la integracién
de Ameérica Latina, Washington, D, C,, enero de 1968.

comercio exterior

mayor complejidad técnica y mas rapida tasa de crecimiento.
Por las razones que se han visto, las exportaciones de bienes
industriales adquieren un papel estratégico en el proceso de
industrializacion. Este factor de desarrollo esta, en la actuali-
dad, practicamente ausente en los paises latinoamericanos que,
en ningin caso, exportan més del 2 o 3 por ciento de su pro-
duccién manufacturera. El aislamiento de la industria latine-
americana constituye uno de los obstaculos fundamentales para
su desarrollo.

3. COMPOSICION Y ORIGEN DE LA
DEMANDA EXTERNA DE MANUFACTURAS

Desde ¢l punto de vista del crecimiento industrial del irea in-
teresa, no sélo el quanium de la demanda externa de manufac-
turas, sino la composicién de la misma. Se comprende que la
demanda global de manufacturas estard fuertemente influida
por el tipo de bienes que puedan exportarse y que esto gravi-
tard, decididamente, en la estructura de la produccién indus-
trial. La experiencia latinoamericana en términos de exporta-

-cién de manufacturas al resto del mundo y, también, la expe-

riencia rccogida por los otros paises en desarrollo en sus pro-
pias exportaciones, revela que los principales rubros exporta-
bles son aquellos vinculados a la transformacién sencilla de
materias primas y aliinentos producidos en los propios pafses
y, en general, manulacturas de tecnologia simple y mano de
obra intensivas. Esta composicién de las exportaciones desde
los paises en desarrollo, incluyendo los latinoamericanos, esta
determinada por su dotacién relativa de recursos y su bajo ni-
vel de desarrollo industrial que les impide competir con los
paises mas avanzados en los rubros de mayor densidad de ca-
pital y tecnologia que son, precisamente, los de mayor dinamis-
mo en el comercio mundial.

Esto implica que, por lo menos hasta que el nivel de des-
arrollo y la eficiencia industrial de América Latina aumenten
sustancialmente, no serfa posible espcrar un estimulo directo
de la demanda externa, generada en el resto del mundo, para
la produccion de las priucipales ramas industriales de base. Sin
embargo, es en estos sectores donde América Latina necesita
el estinulo de la expansién de la demanda debido a los maér-
genes de capacidad ociosa existente en tales industrias, la re-
lacién entre el ritmo de expansién de lag mismas y la renova-
cién tecnolégica, la importancia de las economias de escala en
los costos y en las inversiones necesarias, los beneficios de la
especializacién de las plantas y el alargamiento de las series
de produccién, etc. En las condiciones actuales, un aumento de
las exportaciones tradicionales de manufacturas al resto del
mundo, con ser muy deseable, sélo provocaria, sobre las ramas
industriales de base, el efecto indirecto de promover el ascenso
del nivel de ingreso y, consecuentemente, de la demanda inter-
na. Este estimulo indirccto seria probablemente insuficiente
para lograr el ritmo de expansién necesario en las ramas in-
dustriales de base.

De lo dicho se desprende que deberia concebirse una estra-
tegia de expansion de las exportaciones que, por un lado,
procurase aprovechar todas las posibilidades de aumentar las
ventas al resto del mundo y, por el otro, expandiese el comer-
cio intrarregional de manufacturas de base., Esto tltimo im-
plica, en otros términos, apoyar la expansiéon de la demanda
externa de cada pafs para sus industrias basicas en el mercado
regional. A su vez, eslo significa la especializacién creciente,
en escala latinoamericana, de la produccién industrial bésica.




acuerdos de integracién sectorial

Conforme se ha sefialado en otra oportunidad, para que esta
especializacién sea compatible con el principio de la distribu-
cidén equitativa de los beneficios de la integracién debe reali-
zarse primordialmente al nivel de productos y no de ramas in-
dustriales, esto es, una especializacién intraindustrial que fa-
cilite la formacién de estructuras nacionales integradas y
de eficiencia creciente.® Este objetivo, en su aplicacién con-
creta, requiere ser adaptado a la situacién especifica de cada
pais.

Se trataria, en otros términos, de expandir las exportacio-
nes de manufacturas “livianas” (en las cnales el area tiene aho-
ra ciertas ventajas comparativas en escala internacional) al
resto del mundo y. por el otro. incrementar el comercio intra-
rregional de manufacturas de base. Esto no significa, por cier-
to, desconccer la conveniencia de aprovechar, tanto en el mer-
cado del resto del mundo como en el latinoamericano, las po-
sibilidades de exportacion de manufacturas de todo tipo, se ajus-
ten o no a la clasificaciéon propuesta. Es evidente que América
Latina tiene oportunidades de exportar, asi lo revela la expe-
riencia de varios paises, productos de alta tecnologia y densi-
dad de capital inclusive a los propios paises desarrollados vy,
por el otro lado, que existen multiples oportunidades de co-
merciar manufacturas tradicionales en el mercado regional.
Se trata, simplemente, de enfatizar el lLecho de que dada la
ubicacién relativa de la produccién manufacturera latinoame-
ricana en el mundo y las propias exigencias del crecimiento
industrial del 4rea, surge una composicién de la demanda ex-
terna de manufacturas que debe aprovecharse para acelerar el
crecimiento industrial y avanzar rapidamente en el proceso de
maduracién de las estructuras industriales. Recnérdese que en
las importaciones latinoamericanas totales actuales, cerca de las
tres cuartas partes estin compuestas por bienes provenientes
de la industria mecénica y quimica, mientras que la mayor par-
te de los paises son practicamente autosulicientes en las ma-
nufacturas tradicionales. La composicion de las importaciones
latinoamericanas de manufacturas estd indicando el rumbo prin-
cipal del proceso de complementacién industrial del 4rca.

Conviene aclarar que el objetivo final de esa complemen-
tacion 1o es extrapolar a la escala regional, el modelo de sus-
titucién de importaciones caracteristico de la industrializacion
de las economias nacionales. Se trata, por el contrario, de apro-
vechar los estimulos inherentes en la actual demanda de impor-
taciéon de manufacturas para expandir y profundizar la indus-
trializacién y permitir a la América Latina, sobre la base de
su mayor desarrollo y madurez industrial, participar activa-
mente en el proceso de interdependencia mundial impuesto
por el avance cientifico y tecnolégico contemporaneo. Esto im-
plica concebir un nuevo esquema de relaciones internaciona-
les y superar la tradicional estructura de las exportaciones la-
tinoamericanas lo cual no podra lograrse, simplemente, con el
aumento de las exportaciones de manufacturas sencillas, sino
con una activa participacién en las corrientes més dinamicas
del comercio mundial.

4. OBSTACULOS AL COMERCIO INTRARREGIONAL

Conviene detenerse brevemente en la evaluacién de los obsticu-
los a la expansién del comercio intrarregional de manufacturas,
En primer término, las marcadas diferencize =u la dimension
de los diversos mercados nacionales y en lc iveles y estruc-
turas de costos industriales, determinan que un proceso de ex-

8 Aldo Ferrer, “Integracién latinoamericana y desarrollo nacional”,
Comercio Exterior, México, marzo de 1967,
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pansién comercial, orientado por el libre juego de las fuerzas
econémicas en el seno del mercado regional, acentuaria atn
mas la concentracién de la produccién en los paises de mayor
dimensién y desarrollo y de menores costos relativos. Queda-
ria comnprometido asi uno de los objetivos basicos del proceso,
el cual es el reparto equitativo de sus beneficios,

Otros obsticulos importantes son los diferentes tamafios de
las plantas industriales, el distinto grado de aprovechamiento
de la capacidad instalada y los diversos grados de eficiencia en
la operacién de las empresas, Estos factores inciden en los
costos, particularmente en aquellas industrias capital-intensi-
vas que requieren grandes escalas de produccién. La madurez
de las estructuras industriales y del conjunto del sistema eco-
némico también influye, via las economias externas, en el ni-
vel de costos. Y es obvio que existen, en este aspecto, situacio-
nes muy dispares entre los paises latinoamericanos. Otros fac-
tores importantes son el diverso nivel de capacitaciéon de la
fuerza de trabajo y de los adininistradores y del personal téc-
nico.

En diversas actividades especificas se advierte la influencia
de factores tales conio el costo de los materiales. Estos repre-
sentan, frecuentemente, entre un 40 y un 50 por ciento de los
costos unitarios de produccién. Algunas investigaciones han
puesto de manifiesto la incidencia que en los costos de algunos
paises latinoamericanos tiencn los altos precios de los mate-
riales insumidos por la produccién manufacturera.” En este
aspecto influye, en algunos paises, la produccion interna ine-
ficiente de materiales y semimanufacturas vy la aplicacién de
impuestos de importacién que encarecen el precio del insumo
para el productor industrial.

El preceso inflacionario que registran varias economias
v las oscilaciones de las paridades cambiarias también obstacu-
lizan el comercio intrarregional de manufacturas por los cam-
bios bruscos en las posiciones relativas de competencia. No es
posible, en tales condiciones, crear corrientes comerciales du-
raderas. Asimismo, la diferente dotacién de recurses natura-
les introduce factores de desequilibrio en la capacidad de
avrovechar los beneficios de la integracién, particularmente en
algunas industrias de proceso (industrias quimicas y metalur-
gia de los minerales 1o ferroscs).® Pero, en general, cuando
las ventajas de localizacién industrial por la dotacién de re-
cursos naturales influyen fuertemente en los costos ello se debe,
mas que al poder de atraccién de tales recursos, al hajo nivel
de desarrollo tecnoldgico. El desarrollo econémico moderno de-
muestra el poder de atraccién declinante de los recursos natu-
rales, como factor de localizacién industrial, a medida que
avanza la tecnologia y maduran las estructuras econdémicas.
Japén e Italia son dos buenos ejemplos de paises con una baja
dotacién de recursos naturales parva las industrias basicas v,
sin embargo, de un fuerte desarrollo industrial. En América
Latina, concebida la localizaciéon industrial como un proceso
dindmico, la diversa dotacién de recursos naturales no plantea
obstaculos insalvables a una distribucién equitativa de la ex-
pansién productiva.

La dotacién relativa de capital y trabajo también influye
en la localizacién industrial. Los niveles de salarios son muy
distintos en la América Latina. Isto no indica, sin embargo,
que la radicacion de industrias se produzca alli donde los sa-

7 The Industrial Conference Board, Costs and Competition, Nueva
York, 1961.
8 Nuno Figueiredo, Notas preliminares sobre las implicaciones finan-

cieras de la integracion latinoamericana en el campo industrial, Santiago,
enero de 1968.
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larios son mas bajos sino, por el contrario, donde el conjunto
de costos sea mis conveniente. La incidencia de los salarios en
los costos estard determinada por la participacién de los mismos
en los costos unitarios y, fundamentalmente, por la productivi-
dad de la mano de obra. Esto depende, a su vez, del nivel de
capital y tecnologia disponible por trabajador.

En cuanto a la dotacién relativa de capital y su incidencia
en los costos, tampoco debe pensarse que la localizacién de las
actividades capital-intensivas deba realizarse primordialmente
en los paises de mayor desarrollo del area. Ll acceso al capital
externo a tipos de interés uniforme para los distintos paises
elimina, en parte, la ventlaja relativa que los paises mas des-
arrollados podrian tener para la atraccion de industrias capi-
tal-intensivas,

Es indudable que los problemas enunciados presentan obs-
ticulos graves a la expansién del comercio intrarregtonal de
manufacturas. Sin embargo, convicne efectuar una evaluacion
realista de los mismos y ubicarlos en el contexto de una silua-
cién dinamica de crecimiento. La diferente actitud f{rente a
este punto explica las posiciones encontradas {rente al proceso
de integracién.

El énfasis sobre la incidencia de los obsticulos actuales en
el presente contexto latinoamericano induce inevitablemente a
un enfoque pesimista sobre las posibilidades de integracién.
Por el conirario, la ubicacién de tales ohstaculos en el contexto
de la transformacién del modelo de industrializacién tradicio-
nal y de un proceso dindmico de crecimiento, induce a pensar
que tales obsticulos son salvables. Pero aun desde este enfoque,
es indudable que la naturaleza de los problemas exige una
respucsta idénea para enfrentarlos. Esto es, en las condiciones
latinoamericanas es indispensable una estrategia espectfica de
complementacién industrial.

5. LA ESTRATEGIA DE INTEGRACION:
LA EXPERIENCIA EUROPEA

La determinacién de una estrategia para la integracién latino-
americana requiere una evaluacién realista de la liberacién
del comercio reciproco (a través dec la rebaja de aranceles y el
establecimiento de un margen de preferencia), como instru-
mento del proceso integracionista. En este punto conviene ana-
lizar comparativamente la realidad latinoamericana con la rea-
lidad europea, que proporciona el ejemplo de un continente
desarrollado en proceso de integracién.

Las condiciones econémicas previas de la integracién euro-
pea eran basicamente las siguientes: economias nacionales ma-
duras y altamente desarrolladas, niveles y estructuras de pre-
cios similares a los internacionales, nivel de aranceles bajo
{comparativamente con los latinoamericanos), paridades cam-
biarias estables, diferencias en los precios de los factores pro-
ductivos (capital y trabajo) relativamente modestas, estrechas
rclaciones preexistentes y preponderancia en el comercio reci-
proco de manufacturas de alto dinamismo, e infraestructura
solida de transportes y comunicaciones. Se dejan aqui de lado
las condiciones politicas que impulsaron la integraciéon europea
y que, indudablemente, constituyen un componente indivisible
del proceso.

En las condiciones dadas, se comprende que la liberacién
del comercio reciproco sea un instrumento que movilice masi-
vamente las fuerzas integracionistas., La creacién de un margen

comercio exterior

de preferencia, relativamente pequefio, frente a las importa-
ciones del resto del mundo acta realmente como un poderoso
factor de estimulo para expandir las corrientes de comercio.
La capacidad competitiva de los paises del sistemna les permite
aprovechar las ventajas otorgadas al comercio reciproco. El
reajuste del scctor industrial (campo fundamental de la inte-
graciéon) de cada pais. provecado por la ampliacién de la com-
petencia en el mecrcade ampliado, es relativamente {luido por
la flexibilidad de las estructuras industriales y la posibilidad
de aprovechar, como contrapartida de las mayores importacio-
nes en cada mercado nacional, las oportunidades de exporta-
cion hacia ¢l resto del area. Por otro lado, el alto grado de
diferenciacién de las estructuras industriales y de las bases tec-
noldgicas de los paises europeos, {acilité la especializacién in-
traindustrial en la cual el reajuste se produjo al nivel de cada
sector manulacturero mediante la especializacién en determi-
nados productos para el mercado regional.’ Se comprende que
la especializacién intraindustrial impone un reajuste menos pe-
noso que la especializacién inierindustrial que puede implicar
la eliminacién de los sectores industriales descolocados por la
competencia. La especializacién del comercio intrarregional al
nivel de productos y no de ramas industriales hace posible la
continuada difcrenciacién y madurez de las estructuras indus-
triales de cada pais y es una caracteristica principal de la in-
tegracién europea.

El avance hacia la unién aduanera, a través de una tarifa
externa comun, se facilita porque el nivel promedio y la es-
tructura de los aranceles de cada pais del sistema no presenta
diferencias radicales. En consecuencia, el ajuste de los aran.
celes nacionales al arancel externo com@n puede realizarse sin
graves tensiones en la situacién interna de cada pais. Lo mis-
mo ocurre, en gran medida, con los precios de los factores (ca-
pital y trabajo). Esto facilita la marcha hacia el mercado co-
mtn y la libre circulacién de bicnes y factores productivos.

El fuerte ritmo de crecimiento de las economias europeas
durante el proceso de integracion es una caracteristica esencial
del proceso. La expansion facilité el reajuste implicito en la
ampliacién de la competencia y del comercio reciproco. El sis-
tema fue capaz de asimilar a través del aumento de las fuentes
de empleo, las corrientes migratorias desde las zonas subdes-
arrolladas del continente hacia las zonas y paises de mas altos
salarios sin provocar distorsiones graves en los mercados de
trabajo. En el contexto de crecimiento se facilits, ademas el
enfrentamiento de los problemas que la integracién planted
en el sector con mayores distorsiones (intraeuropeo e interna-
cionalmente considerado): el sector agricola. Asimismo, y en
el mismo contexto, cada pais puede enfrentar, con un cierto
apoyo del resto del sistema, los problemas de reajuste y des-
arrollo en zonas nacionales “problema”, como el sur de Italia.
En el mismo contexto de crecimiento y de condiciones basicas
favorables, la armonizacién de politicas monetarias, fiscales y
de los regimenes legales se presenta como una necesidad mis-
ma del proceso y se vuelve posible su realizacién.

Sobre esta plataforma de integracién y desarrollo répido,
el continente puede lanzarse a encarar los problemas fundamen-
tales de su propio crecimiento futuro y de su ubicacién rela-
tiva {rente a las otras grandes superpotencias, como son, per
ejemplo, la estrategia e intensidad del desarrollo cientifico y
tecnolégico y la regulaciéon de la participacion del capital ex-
tranjero, Como nota al margen, puede expresarse el supuesto

8 Bela Balassa, “Integracién regional y asignacion de recursos en
América Latina”, Comercio Exterior, México, septiembre de 1966.
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de que un {fruto de la integracién europea llegue a ser una ac-
titud agresiva y realista en el campo de la cooperacién con el
crecimiento de la América Latina y del resto del mundo sub-
desarrollado.

6. LA ESTRATEGIA DE INTEGRACION: LAS
CONDICIONES LATINOAMERICANAS

La situacién de América Latina difiere, radicalmente, de la
europea y, en consecuencia, los problemas de su proceso de in-
tegracién y desarrollo son esencialmente distiutos. Segiin se ha
visto, las economias latinoamericanas presentan las siguientes
caracteristicas principales: fuertes discrepancias en los niveles
de desarrollo y de ingresos reales, dilerencias sustanciales del
nivel y la estructura de precios con respecto a los internacio-
nales, marcadas diferencias en los niveles y estructuras de
aranceles, paridades cambiarias altamente incstables, diferen-
cias marcadas en los precios de los factores productivos, escasa
importancia del comercio reciproco preexistente y concentra-
cion del mismo en productcs primarios de escaso dinamismo e
infraestructura de transportes y comunicaciones notoriamente
insuficiente.

En tales condiciones, la vigencia de la liberalizacion del co-
mercio reciproco como instrumenio de integracion se debilila
grandemente. El aumento de la competencia en el mercado re-
gional provocaria un reajuste intclerable en algunos paises, que
verfan afectadas ciertas indusirias por el aumento de las im-
portaciones, sin mayores posibilidades de fortalecer rapidamen-
te la capacidad competitiva de aquéllas y aprovechar, en otras
lineas de produccidu, las oportunidades del mercado ampliado.

Por otro lado, la marcada discrepancia de los precios de la
generalidad de la produccion industrial de los paises latino-
americancs con respecto a los precios internacionales y, a me-
nudo los altos fletes, exigen el estimulo de un alto margen de
preferencia para crear posibilidades reales de comercio. Entre
otros problemas, esto plantea una seria dilicultad en aquellos
paises que tienen aranceles sustancialmentc menores del pro-
medio, lo cual exigirfa elevar el nivel actual para otorgar un
margen sustancial de preferencia, provocando un efecto alcista
en los precios intcrnos. Escs mismos paises pueden enfrentarse
con un deterioro de sus términos de intercambio si no estan
en condiciones de compensar los mayores precios pagados por
las importaciones del area, por exportaciones a ella, a precios
también superiores a los iuternacionales.

En las condiciones dadas, el aumento de la competencia en
el seno de mercado ampliado provocaria una redistribucién de
la localizacién industrial en beneficio de los paises més desarro-
Hlados y de posicién competitiva actual més ventajosa. La es-
pecializacién implicita en el proceso de reajuste seria princi-
palmente de tipo interindustrial con el desmantelamiento pro-
bable, en algunos paises, de los sectores mas afectados, y la
disminucién de las posibilidades de desarrollo futuro de tales
sectores. El lento crecimicnto latinoamericano de los nltimos
afios hace ain mas dificil el proceso de reaju-+=

La marcha hacia la unién aduanera, a través del arancel
externo comiin, se dificulta por la misma razén de la diferen-
cia en los niveles y estructuras de precios y de aranceles. La
masa cuantiosa de poblacién desempleada y subocupada en la
actividad primaria y los servicios en algunos paises, junto a
las diferencias en niveles de vida, podrian dar lugar a movi.
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mientos intrazonales de mano de obra que no podrian ser asi-
milados por algunos paises. En las condiciones actuales movi-
mientos masivos de tal naturaleza son sencillamente imposi-
bles. Por el otro lado, la escasez de ahorros y la desconexién
de los mercados de capitales, mis que las diferencias en los
rendimientos, obstaculiza el movimiento financiero intrarregio-
nal. La marcha hacia el mercado comtn y a la libre circulacién
de bienes y factores de la produccién resulta, pues, muy dificil.
En tales coudicioncs, la armenizacién de politicas [inancieras,
monetarias y de regimenes legales queda fuera de contexto y
resulta un ejercicio en buena medida teérico y de escasa signi-
ficacién operativa.

Los obsticulos a la movilizacién de la competencia en el
seno del mercado ampliado, estan indicando, pues, la debilidad
de la liberalizacion del comercio reciproco como instrumen-
to de la integracién. La liberalizacion es un requisito necesario
pero, en las condiciones latinoamericanas, obviamente insufi-
ciente para impulsar el proceso. Los tropiezos para cumplir las
metas de liberacion previstas en el Tratado de Montevideo son
un ejemplo concreto de este heclio. A medida que el dmbito de
la liberalizacién abarca lineas distintas del comercio tradicio-
nal interlalinoamericano, y aborda el camnpo de las manufac-
turas, los conflictos provocados por las condicicnes vigentes en
los diversos paises se agravan progresivamente. Asi se expli-
can, ademis, las dificultades para sustituir el rézimen de ne-
gociaciéon por productos por otro de desgravacion automdtica
y lineal y para avanzar hacia la {ijacién de un arancel externo
comin. De este modo, mientras la intencién politica de Amé-
rica Latina, segin se expresa en la Declaracién de los Presi-
dentes de América, se crienta hacia la aceleracién de la in-
tegracion, en la préctica, cl proceso tropieza con dificultades
crecientes. De esta manera, la integraciéon puede quedar con-
{inada a aspectos parciales, como algunos proyectos de infra-
estructura o programas fronterizos, pero rezagada en el Area
[undamental, que es la de la complementacién industrial. En
tales condiciones, dificilmente puede concebirse avanzar en
otras areas conflictivas como la integracién agropecuaria.

La clave de las actuales dificultades radica en ¢l hecho de
que la sola liberacién del comercio reciproco no permite al-
canzar simultineamente los tres objetivos bésicos de la integra-
cién, a saber: a) acelerar la tasa de crecimiento industrial;
b) facilitar la madurez de las estructuras industriales y ¢) be-
neficiar equitativamente a todos les paises participantes del
sistema de integracion.

Fl régimen previsto en el Tratado de Montevideo para los
paises de menor desarrollo relativo y el régimen més {avorable
adoptado para los llamados paises de mercado insuficiente, y
otras resoluciones de los érganos del sistema, como la Resolu-
cién 100 (IV), estan orientadas a enfrentar los problemas es-
pecificos de la integracién en un 4rea de las caracteristicas
especiales de la América Latina. Las dificultades en dar signi-
ficacién operativa a tales medidas estdn indicando, sin embar.
go, la necesidad de replantear en profundidad los términos del
problema y disefiar una estrategia adecuada a la dimensién y
caracteristica del mismo.

Aceptados los objelivos bisicos, la base de toda estrategia
de integracién radica en crear las condiciones propicias a un
rapido crecimiento del comercio de manuflacturas y la comple-
mentacién industrial. Esto implica, como componente necesario,
avanzar en el camino de la liberacién comercial pero, simul-
tdneamente, poner en marcha otras medidas que impulsen el
crecimiento y {aciliten el reparto equitativo de los beneficios
de la integracién.
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7. L.OS PROGRAMAS DE INTEGRACION SECTORIAL

La complementacién de la desgravacién progresiva y genera-
lizada del comercio reciproco con programas de integracién
sectoriales puede coustituir una estrategia idénea para alcanzar
los objetivos buscados. Tales programas deberian referirse,
principlmente, a aquellos sectores de crecimiento mas dinamico
y que producen bienes sustitutivos de las actuales importacio-
nes del area. Las ramas industriales de base (siderurgia, qui-
mica pesada, petroquimica, industrias mecanicas, papel y ce-
lulosa) cumplen ambas condiciones. En el total de las impor-
taciones latinoamericanas las correspondientes a manufacturas
y semimanufacturas fabricadas por las industrias de base re-
presentan alrededor del 75% del total y la elasticidad-ingreso
de la demanda es particularmente alta en los mismos produc-
tos. Por el otro lado, la ampliacién de la demanda en el seno
del mercado regional es, segtin se ha visto, particularmente im-
portante en el caso de tales industrias por la significacién en
las mismas de las economias de escala, el grado de aprovecha-
miento de la capacidad productiva y las relaciones entre la
expansién de la demanda y el ritmo de capitalizacion y reno-
vacién tecnolégica. Este altimo punto es de especial significa-
cién ya que la renovacién de las técnicas productivas es muy
rdpida en la mayor parte de las llamadas industrias pesadas.
Los sectores industriales de base y su complementacién, cons-
tituyen, pues, las verdaderas “columnas vertebrales” de la in-
tegracion latinoamericana.®

La formulacién de programas de integracion sectorial tam-
bién tiene relevancia para varias ramas industriales tradicio-
nales (como, por ejemplo, la textil) y pueden jugar un papel
importante en la expansién y elevacién de la eficiencia de tales
sectores,

Las ventajas de la formulacién de programas de integracion
sectorial son multiples, Permite tener en cuenta la situacién de
los paises de menor desarrollo relativo y facilita la integracién
de las estructuras industriales nacionales en mayores condicio-
nes de eficiencia. En el caso de las industrias basicas, por ejem-
plo, es altamente improbable la posibilidad de lograr su loca-
lizacién en los paises de menor mercado y nivel de desarrollo
por las condiciones especificas de tales industrias (escalas de
produccidn, inversiones necesarias, etc.). En el seno de un pro-
grama sectorial los paises de menores posibilidades “propias”
podrian atraer industrias parcialmente orientadas al mercado
regional. Por el otro lado, paises que tienen ya un grado rela-
tivamente alto de diferenciacién industrial, pero se encuentran
en situacién desventajosa en ciertos sectores bAsicos, podrian
mejorar su posicién en el marco de un programa de integracién
sectorial. Otra ventaja importante de tales programas, en el
caso de la produccién de materiales industriales y semimanu-
facturas, seria elevar la eficiencia de la produccién en el con-
junto de la regién y superar uno de los principales factores de
los elevados costos de la produccién en la América Latina: los
altos precios de los insumos industriales. La uniformacién de
los precios de materiales y semimanufacturas fortaleceria, ade-
mas, la capacidad competitiva de todos los paises y sus posibi-
lidades de aprovechar la demanda externa, no sélo '~ generada
en el drea sino también en el resto del mundo. Po. .tra parte,
si uno o varios programas de complementacién en sectores im-
portantes tienen éxito, ello influiria positivamente el desarrollo

10 Factores para la integracién a América Latina, edicién preparada
por el Bip, Fondo de Cultura Econémica, marzo de 1966.

comercio exterior

de la integracién en otros campos. Aun en Europa, con todos

los factores {avorables a un proceso de integracién a través de

la liberacion comercial, merece recordarse que la experiencia

recogida por la ceca tuvo un papel muy importante en el pro-
’ . la

ceso que llevd a la firma del Tratado de Roma.

La participacién latinoamericana en el desarrollo industrial
y una vinculacién mutuamente beneliciosa con el capital ex-
tranjero, podria ser formulada en el marco de los programas
de integracién sectorial. Actualmente, la debilidad del capital
y la empresa latinoamericana en los principales sectores indus.
triales estd gencrando una situacién alarmante. Si la integra-
cién sectorial se provoca sélo por la via de la liberalizacién
comercial, las grandes corporaciones internacionales (por su
potencialidad financiera, tecnolégica y escala de operaciones)
acentuarian probablemente su posicién dominante, La formu-
lacién de un programa scctorial permitiria dcflinir y promover
la participacién del capital local y, simultineamente, establecer
tasas mas altas de desarrollo que permitan elevar las inversio-
nes tolales financiadas con recursos del 4rea y externos,

La formulacion de programas de integracién sectorial im-
plica establecer ciertas metas regionales de produccién, comer-
cio, especializacién y localizacién industrial. Sobre esta base
es posible determinar, a priori, la posicién relativa de cada
participante en el programa y la suma de los heneficios y com.-
promnisos resultantes del mismo. De igual modo, en el seno del
programa es posible identificar los obsticulos que se oponen
al logro de las metas propuestas y definir y cuantificar las 1ne-
didas de correccién y estimulo que cada pais, v el conjunto de
los participantes del programa, deben adoptar.

Las mismas razones que debilitan el impulso dinamico de
la liberacién comercial sobre la integracién latinoamericana en
conjunto, influyen en la posibilidad de apoyar los programas
de integracion sectoriales exclusivamente sobre la desgravacién
del comercio reciproco. Indudablemente que las metas de libe-
racién comercial forman parte insustituible de todo programa
de integracion sectorial pero sélo parte. La canalizaciéon de
recursos para inversiones y la asistencia téenica constituyen
elementos indispensables de los programas. La reconversién y
ampliacién de plantas, la ejecuciéon de nuevos proyectos, la
apertura de nuevas localizaciones, exigen promover, en el seno
de cada programa sectorial, la canalizacion de recursos y tec-
nologia que permita alcanzar el conjunto de metas propuestas,

Una reserva que suele forinularse {rente a la posibilidad de
tales acuerdos es que podrian interferir excesivamente en el
juego de la competencia y en la localizacién 6ptima de la pro-
duccién. Esto no cs necesariamente asf. En el primer caso por-
que el factor fundamental para asegurar las condiciones de
competencia de un sector integrado es la tarifa externa y, con-
secuentemente, el precio de los abastecimientos importados,
Cuanto mas baja sea la tarifa externa mas altas seran las con-
diciones de competencia impuestas a la produccién interna.
Por otro lado, la situacién vigente actualmente en cada uno de
los paises, latinoamericanos para la produccién provenientes
de las principales industrias basicas distan, {recuentemente, de
ser competitivas dada la concentracién de la produccién en
una o pocas plantas y el alto nivel de proteccién a la produc-
cién local, Conforme sefialé un alto funcionario de la ceca re-
firiéndose a la experiencia enropea: “Teniendo en cuenta las
posiciones oligopolisticas en muchos sectores y el recurso al
Estado, en muchas actividades, incluso en la financiacién de
las inversiones, es preferible cstablecer érganos de concierto
que dejar desarrollarse al azar las interdependencias e inter-
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venciones inevitables”.!* Puede suponerse que la formulacién
de programas de integracién sectorial al ampliar la dimension
del mercado y promover progresivamente la rebaja de la tarifa
externa, podria mejorar sustancialmente las condiciones de
competencia actualmente vigentes en América Latina,

En cl segundo caso, es probable que, a corto plazo, las in.
dicaciones de un programa sectorial difieran, en alguna medi-
da, del 6ptimo econdémico. Algunos estudios recientes demues.
tran, sin embargo, que las ventajas relativas de diversas loca-
lizaciones para determinadas producciones industriales suclen
ser pequefias y que una distribucién equitativa de las mismas
es perfectamente compaltible con criterios bisicos de eficien-
cia.’® Por otro lado, en la medida en que las desventajas actua-
les dc alzunas localizaciones obedecen al subdesarrollo e inma-
durez relativa del contexto ccondémico, el mismo crecimiento
tenderd a mejorar los factores de atraccién industrial.

Sea como fuere, es obvio que cada programa de integracion
sectorial plantea problemas de naturaleza distinta que deben
enfrentarse con medidas adecuadas a cada caso. Es probable
que el reparto equitativo de los beneficios aconscje abordar si-
multaneamente varios programas sectoriales para alcanzar en
el conjunto, con menores dificultades, el objetivo propuesto.
De todos modos, este hecho no deberia demorar la ejecucién
de los programas posibles a corto plazo hasta formar un con-
junto de programa suficientemente amplio. En tal caso, el ob-
jetivo seilalado deberia buscarse al nivel del o de los pocos pro-
gramas sectoriales susceptibles de pronta ejecucidmn.

Una caracteristica importante de los programas propuestos
deberia ser facilitar la especializacién intraindustrial para per-
mitir un desarrollo diversificado de las estructuras industriales
nacionales y, simultineamente, un alto grado de especializa-
cién y de comercio intrarregional. La experiencia europea cs
particularmente iniportante en este aspecto. Es cierto que en el
caso de las induslrias basicas, que fabrican materiales y semi-
manufacturas poco diferenciados, la especializacién intraindus-
trial es més dificil pero, aun aqui, es seguramente posible avan-
zar sustancialmente en tal tipo de complementacién. En la
generalidad de las industrias mecanicas y en varias ramas de
la quimica, que producen bienes muy diferenciados, la espe-
cializacién intraindustrial es especialmente aplicable,

También es cierto que las grandes distancias que separan
los puntos distantes del continente y las dificultades de trans-
porte pueden coustituir un obsticulo grave a la posibilidad de
formular programas de integracion sectorial que abarquen a
todos los paises. s probable que, en una primera etapa, tales
programas deban abarcar los mercados y las producciones re-
lativamente conectados, en los cuales los fletes no ahsorban los
beneficios o directamente impidan, a corto plazo, el proceso de
conmplementacién y especializacién. En este sentido, los acuer-
dos subregionales de complementacién sectorial adquieren un
papel importante en la estrategia de integracién. Las obras de
infraestructura que comuniquen las diversas subregiones, cons-
tituyen un requisito importante para hacer viable la formula-
cién y ejecucién de programas de complementacién sectorial
a escala de todo el sistema de integracién.

Los programas de integracion sectorial podrian ser instru-
mentados a través de acuerdos especificos al nivel de cada sec-
tor cuya complementacién se promueve, A este punto se refie-
ren las consideraciones de los apartados {inales de este informe.

11 Albert Coppe, “El mercado comiin del carbén y del acero”, con-
ferencia pronunciada en el Congreso del 1LAFA en septiembre de 1966. Do-
cumentos a la Comunidad Europea, nim. 5, Bruselas, diciemhre de 1966.
( 12 ?‘studios Conjuntos sobre Integracion Econémica Latinoamericana

ECIEL).
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8. CONTENIDO DE LOS ACUERDOS SECTORIALES

La Comunidad Europea del Carbén y el Acero (cEca) y la
Comunidad Europea de la Energia Atémica (EURATOM) cons-
tituyen las dos experiencias internacionales més importantes
de integracién sectorial. Los tratados constitutivos de ambas
comunidades, y su régimen de gobierno y la experiencia reco-
gida en su funcionamiento, proporcionan ttiles ensefianzas para
los acuerdos de integracién sectorial que puedan formularse
en América Latina. La fusién de esas dos comunidades con la
Comunidad Econémica Luropea proporcionara, asimismo, un
valioso aporte en el campo de la coordinacién de las politicas
sectoriales con una politica general de integracién continental.

Ademas, cn el seno de la Comunidad Econémica Europea
se estd avanzando en la formulacién de una “politica comiin
de las estructuras industriales” para ciertos scctores con pro-
blemas especiales como la construceién naval, la industria tex-
til, la industria de papeles y cartones y la industria electrénica.
La experiencia que se recoja en estos campos serd de sumo in-
terés para el caso latinoamericano.

En la América Latina los antecedentes son, naturalmente,
mucho mas modestos. El Tratade de Montevideo concibe los
“acuerdos de complementacién por sectores industriales” como
instrumentos para acelerar el ritmo de desgravacién de los pro-
ductos del respectivo sector. No excluye, sin embargo, la posi-
bilidad de ampliar el ambito operativo de tales acuerdos. En
la practica, sin embargo, los que se han realizado hasta ahora
solo se refieren al aspecto comercial del intercambio.

Debe destacarse que en el seno de la ALALC se han realizado
desde 1963 a la fecha alrededor de 75 reuniones sectoriales de
empresarios cuyo objetivo principal ha sido recomendar a los
gobiernos la adopcion de reducciones arancelarias. Estas reu-
niones han dejado una rica experiencia en términos de cono-
cimiento de los problemas de cada sector y de las posibilidades
de complementacién. Por otra parte, los grupos de estudio so-
bre sectores industriales convocados por la ALALC vy los estudios
del Programa Conjunto ILPES/CEPAL/BID sobre industrias de
integracién han ampliado sustancialmente la informacién dis-
ponible sobre los principales sectores industriales y las po-
stbilidades de complementacién. Todos estos antecedentes cons-
tituyen un respaldo importante para cualquier avance futuro
en la formulacién y ejecucion de acuerdos de integracién sec-
torial.

En los tltimos tiempos se han registrado dos avances im-
portantes en este campo, a saber, el acuerdo de complementa-
cién sobre la industria quimica y el acuerdo del Grupo Andino
para la complementacién de la industria petroquimica.

El primero, firmado por todos los paises miembros de la
aLaLC (salvo los tres de menor desarrollo econémico relativo
a los 1les se extienden autométicamente los beneficios nego-
ciado., abarca 125 productos del sector de la industria qui-
mica con un intercambio calculado en cerca de 100 millones
de délares anuales. Conforme a las disposiciones del Tratado de
Montevideo y de la Resolucion 99 (IV), el acuerdo establece
el régimen de liberacién de la amplia gama de productos in-
cluidos en el mismo, y los que se incorporen en el [uturo, y
diversas normas sobre calificacién de origen, margenes de pre-
ferencia y armonizacién, adhesion y denuncia. Para la admi-
nistracién del acuerdo se constituye una Comisiéon Administra.
dora integrada por representantes de los gobiernos participan-
tes, con derecho a veto. Aun cuando los objetivos del Acuerdo
son amplios, en la practica, es un mecanismo auxiliar del pro-
grama de liberaciéon de la ALALC. Sin embargo, representa un
avance importante en cuanto confiere a la Comisién Adminis-
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tradora la funcién de “negociar y decidir un programa de des-
gravacién automdtica para los productos del acuerdo eu la pri-
mera revisién anual del mismo”.*?

Los paises del Grupo Andino han celebrado un proyecto de
protocolo conteniendo un acuerdo de complementacién para la
industria petroquimica de vasto alcance.** Il acuerde propone,
en un periodo de cinco afios, la liberacién total del comercio
reciproco y la fijacién de una tarifa externa comin con topes
{ijados para los distintos productos segin su grado de elabo-
racién. Se establece un procedimiento de liberacién programa-
da v automatica. El acuerdo establece una coordinacién de in-
versiones de amplia significacién operativa. Cada una de las
partes contratantes orientard por los instrumentos de politica
que le son propios, las inversiones para alcanzar las metas de
produccién y localizacion acordadas. Se dispone el estableci-
miento de plazos para la puesta en marcha de “las plantas que
se asignen a cada uno de los participantes” y los demas paises
“aunaran esfuerzos para facilitar al pais adjudicatorio el opor-
tuno cumplimiento de diclios compromises”. Se dispone, ade-
mas, armonizar el tratamiento del capital extranjero en el sec-
tor y establecer el régimen de empresas multinacionales que
participardn en el desarrollo del mismo.

Entre las otras disposiciones del acuerdo se destacan las re-
lativas a su administracién. Se establece un Consejo de Admi-
nistracién integrado por representantes de cada gobierno miem-
bro. Entre las funciones importantes de este organismo figura
la de “estudiar las posibilidades de {inanciacién de las inver-
siones y adelantar, en su caso, las gestiones a que haya lugar
ante los organismos internacionales de crédito”. Las decisiones
del Consejo se toman por el voto afirmativo de dos tercios de
los paises miembros, iunovacién importante en cl esquema de la
ALALC,

Los objetivos del acuerdo del Grupo Andino son amplios e
incluyen: la promociéon del establecimiento o ampliacién de
plantas industriales de tamafio éptimo conforme a criterios de
especializacién, la superacién de las desigualdades en los nive-
les de desarrollo econémico de los participantes, contribuir a
la formacién del mercado comiin latinoamericano y elevar la
capacidad competitiva del Grupo para exportar al resto del
mundo. Debe destacarse, especialmente, que el acuerdo implica
adoptar una politica de integracién y especializacién intrain-
dustrial, en el sentido descripto en un apartado anterior de
este informe.

En su contenido y estructura, el acuerdo petroquimico del
Grupo Andino adquiere, sin duda, singular importancia en el
proceso de integraciéon latinoamericana, Por vez primera, se
establecen metas de integracion y crecimiento sectorial instru-
mentadas con un conjunto de medidas que permita su cumpli-
miento. La ejecucién del acuerdo y la experiencia concreta que
se recoja del mismo sera, pues, de la maxima importancia para
la evolucién futura del Grupo Andino y de la araLc.

Es evidente que los acuerdos de complementacién sectorial
a que se refiere el Informe Final de la Reunién de Rio se acer-
can mucho mas al tipo de acuerdo petroquimico del Grupo An-
dino, o la cEca y el EURATOM, que a los tradicionales acuerdos
de complementacién ejecutados hasta alora cn el seuo de la
ALALC. Asi se desprende de las proposiciones del citado Infor-
me en cuanto a las industrias de base, la amplilud de los acuer-
des, los instrumentos de financiacién, la distribucién equita-

13 Protocolo al acuerdo de complementacién sobre la industria qui-
mica, Montevideo, diciembre de 1967.
14 CEP/Repartido 941. Montevideo, diciembre de 1967,

comercio exterior

tiva de las localizaciones industriales y el tratamiento del capi-
tal extraujero.

Para que los acuerdos de complementacién sectorial se cons-
tituyan en instrumentos efeclivos de la integracién industrial
y de la expansién del comercio intrarregional de manufactu-
ras en la América Latina, parece necesario que ellos abarquen,
por lo menos, los siguientes puntos:

a] La inclusién en el acuerdo de las actividades fundamen.
tales de un sector y no sélo de ciertos productos dentro
del mismo.

b] Un régimen de desgravacién programada y automéitica
para el comercio reciproco, con plazos precisos para la
liberacién del mismo y la fijacién de una larifa externa
comun.

c] El establecimiento de metas en materia de produccién
y localizacién industrial.

d] La determinaciéon de los compromisos de las partes en
materia de orientacién de recursos y promocion de in-
versiones que permitan cumplir los compromisos del
acuerdo.

el El establecimiento de un mecanismo de administracién

que instrumente los sistemas de informacién, consulta

y decisién para facilitar a los gobiernos participantes

el cumplimiento de los obetivos propuestos y orientar al
sector privado en el mismo sentido.

f] La determinacién de orientaciones para la participacién
del capital extranjero en el sector y la movilidad y com-
binacién de capitales intrarregionales para el financia-
micnto de proyectos dentro del mismo.

g] La reglamentacién de las condiciones que {avorezcan la
competencia en el seno del mercado ampliado tanto para
la produccién intrarregional como para los abasteci-
mientos importados.

En dltima instancia, un acuerdo de complementacién sec-
torial implica concertar, entre un grupo de paises, las politi-
cas de promocion, orientacién y localizacién industrial que, al
nivel nacional, son ampliamente aceptadas en todos los estados
modernos. Esto ha sido aceptado, en principio, en el seno de
la ararc. Asi se desprende de las recomendaciones de la Co-
misién Asesora de Desarrollo Industrial y de la Resolucién 100
(IV) de la Conferencia de las Partes Contratantes. Sobre el
punto probablemente mas complejo de acuerdos de complemen-
tacién como los sugeridos en este Informe, a saber, el de la lo-
calizaciéon industrial, la citada Resolucién reconoce la necesi-
dad de que “la localizacion industrial se realice de manera
programada y conjunta”. En el marco del Tratado de Monte-
video no parecen existir restricciones legales ni de principios
que obstaculicen la formalizacién y ejecucién de acuerdos sec-
toriales sobre las bases sefialadas.

En el proceso practico de concertar un acuerdo es evidente
que surgiran todoes los obsticulos y conllictos inherentes a las
peculiares caracteristicas de las economias latinoamericanas, a
que antes sc hizo referencia. Tales obstaculos y conflictos estan
también presentes al nivel de cada scetor. Pero parece igual-
mente evidente que la negociaciéon y formalizacién dc un acuer-
do permite explicitar las dilicultades y encontrarles respuestas
que den una satisfaccién minima a las aspiraciones de cada
parte. Ilsto no puede lograrse, conforme se ha insistido en este
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Informe, mediante el simple mecanismo de la liberacién co-
mercial.

0. FINANCIAMIENTO DE LOS ACUERDOS
SECTORIALES

El Informe Final de Rio propone el establecimiento de “meca-
nismos financieros idéneos” para ascgurav la “rapida imple-
mentacién” de los acuerdos sectoriales y que se promueva,
junto al financiamiento movilizado por los cmpresarios, el
aporte del capital pablico y privado, interno y externo. Se
propone, ademas, la creacién de entes ad hoc al nivel de cada
acuerdo para “administrar, coordinar y canalizar recursos para
formular y ejecular programas de inversion e integracién en
el marco de los acnerdos sectoriales de complementacién”. La
naturaleza institucional de esos cules y su ambito operativo
puede variar “desde la forma de verdaderas corporaciones sec-
toriales, con una influencia importante en la asignacién de re-
cursos, hasta la forma de grupos de trabajo que hagan com-
patible las decisiones de las empresas de cada pais participan-
te en el programa de integracién del sector”,

De estas pautas, de la naturaleza del problema y de la ex-
periencia existente, se deduce que el papel del organismo ad-
ministrador de un acuerdo sectorial en el plano del {inancia-
miento es muy importante. Merece recordarse que es ésla una
de las funciones asignadas a la Comisién Administradora en
el acuerdo petroquimico del Grupo Aundino y que es muo de
los aspectos principales del funcionamiento de la cEca y el
EURATOM.

Con el propésito de avanzar en la consideraciéon del punto
pueden formularse algunas consideraciones adicionales. El ente,
el Conscjo o la Comisién de un acuerdo, podria como en el
caso de la cEca, emitir una opinién sobre los proyectos de
instalacién o ampliacién de plantas, mas alld de un cicrto
monto. Tambhién como en el citado caso, tales opiniones lle-
varian implicito un elemento de persuasion y orientacion para
las decisiones de las empresas, y al mismo tiempo, un elemento
de juicio importante para las fuentes potenciales de financia-
miento externo a la firma. Se concibe, por cjemplo, que las
agencias de {inanciamiento puablico internacional tomarian cn
cuenta las opiniones del ente administrador del acuerdo auntes
de participar en la financiacién de un proyecto.

En el caso centroammericano la existencia del Bcie facilita
la coordinacién de las funciones de determinacién de priorida-
des y de financiamiento de los acuerdos de complementacion
en la subregién.

Sobre la base de la opinién favorable del ente sobre un
“paquete” de proycctos en el marco de un acuerdo, se pedria
formar un consorcio administrado por organismos como el
BID o el BIir para canalizar recursos al {inanciamiento de
aquél. Se supone que tal “paquete” de proyectos llevaria im-
plicito los mismos criterios de reparto equitativo de beneficios,
especializacién, cxpansion. eficiencia, cle., que constituyen la
base misma del acuerdo. Se trataria, pues, de emplear en cste
campo, la técnica de financiamiento del consorcio ya utilizado
por las citadas instituciones internacienales al nivel de gran-
des proyectos de Inlraestructura y de algunos progranias na-
cionales de desarrollo.

Si se pretende asignar al ente administrador del acuerdo un
papel mas directo en el financiamiento del mismo, pedria en-
cargarsele la tarca de otorgar directamente préstamos para cl
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financiamiento de proyectos especificos. Las fuentes de recur-
sos podrian ser lineas de créditos al ente, comision o consejo,
otorgadas por organismes internacionales de {inanciamiento,
ageucias nacionales de algunos paises desarrollados y créditos
de provecdores. Igualmente el ente podria colocar, probable-
mente con el aval de les gobiernos participantes, agencias inter-
nacionales u otras organizaciones de alta solidez {inanciera,
bonos en los mercados de capitales de la regiéon misma y del
resto del mundo. Es probable que los fondos propuestos por
el gobierno de los Estados Unidos para contribuir al financia-
miento de la integracion cumplirian un papel mucho més es-
timulante si se los destinara a contribuir al {inanciamiento de
proyectos en ¢l marco de acuerdos sectoriales, que si se los
utiliza, como estd propuesto, para compensar los desajustes del
proceso. Podria ser ésta otra importaute {uente de recursos
para el finauciamiento de acuerdos de integraciédnu sectorial.

Son, sin duda, amplias las posibilidades de movilizar recuz-
sos en el marco de un programa de expansién e integracién
sectorial. Lo mismo puede decirse sobre la movilizacién de
asistencia técnica y, en esle sentido, convendria explorar, por
ejemplo, las posibilidades de aplicacién practica de algunas
propuestas formuladas en la reunién uncTap u para facilitar
y aharalar la trasmisién de la tecnologia a los paises en des-
arrollo,

Los organismos nacionales de fomento de cada uno de los
paises participantes del sistema tomarian debidamente en cuen-
ta el grado de adecuacién de un provecto especifico en el seno
de un acucerdo antes de otorgarle financiamiento. Merece re-
cordarse, que cn el acuerdo petroquimico del Grupo Andino, los
paises participantes asumen el compromiso de no fomentar o
permitir “el cslablecimiento en su territorio de plantas simila-
res a aquellas que se asignaren a otros paises participantes, en
forma tal que se desvirtile la distribucién del merecado conve-
nido wediante las negociaciones realizadas dentro del acuerdo™.

Un aspecto importante de la politica conceriada de finan-
ciamienlo de un acuerdo cs el referente al régimen de partici-
pacion del capital extranjere en el sector inlegrado. La inver-
sion extranjera en el desarrelle industrial se orienta, especial-
mente, a las actividades de mayor densidad de capital y tec-
nologia, csto es, las industrias basicas de mayor dinamismo, Es
natural que asi sea porque cs en eslos scetores donde el cre-
cimiento es mas rapido y la alraccién de capital mayor y, ade-
mas, porque es también alll donde son ayores las venlajas
compelitivas de las grandes corporaciones internacionales en
términos de capacidad tecnoléogica, poder {inanciero y sistemas
de comercializacién. Es, adends, en esos sectores en donde la
inversién extranjera puede prestar su contribucion més im-
portante a la incorporacién de nuevas tecnologias y al des-
arrcilo latinoamericano. Puede suponerse que al nivel de cada
acucrdo, teniendo en cuenta las caracteristicas propias del
respeclivo sector, sea mdas factible concebir y ejecutar politicas
que satisfagan simultineamente dos objetivos principales: pro-
mover el papel protagénico de los intercses nacionales y lati-
ncamericanos en el desarrollo industrial y, al mismo tiempo,
estimular la incorporacion de inversiones y tecnologias del
exterior.

Los acuerdos en maleria de tributacién, régimen de em-
presas mullinacionales, conexidn de los mercados de capitales,
cte., censtituyen sin duda componentes importantes de toda
politica de complementacién sectorial. In eslos casos, sin
embargo, es probable que las soluciones que se adopten respon-
diendo a criterios y necesidades generales sean también aplica-
bles a los diversos acuerdos de integracion sectorial que se
formulen y ejecuten.




