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DOCUMENTOS

PROPOSICIONES PARA LA CREACION DE UN MERCADO COMUN
LATINOAMERICANO*

LA EXIGENCIA DE UN GRAN ESPACIO ECONOMICO **

Una comunidad de esfuerzos

América Latina no esti afrontando resueltamente el curso de acontecimientos que
comprometen el ritmo y sentido mismo de su desarrollo econémico y social y con-
mueven los cimientos de su vida politica.

Nunca habiamos visto como ahora tan extraordinario aumento de la pobla-
cién; ni se habian manifestado en forma tan imperiosa aspiraciones muy legiti-
mas de bienestar popular. Pero tampoco habiamos presenciado, hasta tiempos
cercanos, las enormes posibilidades que ofrece la técnica de nuestros dias para
extinguir la pobreza y sus males inherentes.

Hemos comprendido esas posibilidades. Admiramos la estupenda elevacién
del nivel de vida de los paises de industrializacién secular. Y nos impresiona la
experiencia de otros que han alcanzado, en breve lapso, un notable poderio eco-
némico en su reciente desarrollo.

Desde estos y aquellos paises, la revolucién tecnolégica pugna por abrirse
paso en todo el mundo. Esperamos con impaciencia lo que esa revolucién ha de
traernos para cumplir aquellas aspiraciones de bienestar; pero acaso no hemos
percibido en toda su amplitud y complejidad las exigencias ineludibles del proceso.

Desunidos como estamos, no seremos capaces de hacer frente a tales exigen-
cias a fin de conseguir plenamente los frutos de la tecnologia contemporénea,
entre ellas, la necesidad de grandes espacios econémicos: el noventa y cinco por
ciento de la produccién industrial de los paises més avanzados se desenvuelve en
grandes mercados que, a pesar de tener cada uno de ellos cuantiosos y variados
recursos, se desbordan hacia afuera en incesante afdn de mayor intercambio.

Sin embargo, nuestros paises pretenden desarrollarse en un territorio segre-
gado arbitrariamente en numerosos compartimientos estancos de muy escasa co-
municacién entre ellos; y al diseminar asi sus esfuerzos en acciones aisladas, no
les es posible gravitar como debieran en un mundo en que, ademas de los que ya
eran grandes, han surgido bloques econdémicos de considerable significacién. No
se obtendran todas las ventajas de la industrializacién si los paises latinoamerica-
nos, asi replegados sobre si mismos, siguen tratando de producir toda suerte de

* Documento entregado por los sefiores José Antonio Mayobre, Felipe Herrera, Rafil Pre-
bisch y Carlos Sanz de Santamaria al sefior licenciado Gustavo Diaz Ordaz, Presidente de la
Repiblica, el 12 de abril de 1965.

** T.as recomendaciones contenidas en este documento representan la opinién unanime de
sus autores y son de su propia y exclusiva responsabilidad. Se complacen en sefialar que conta-
ron con la colaboracion de diversas personas y, entre ellas, con la muy valiosa del doctor Angel
Alberto Sola, Secretario Ejecutivo de la Ararc.
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bienes y continiian haciendo a un lado de la frontera todo aquello que se hace al
otro lado.

Este aislamiento reciproco no se circunscribe al marco estricto de la economia;
pues abarca una extensa gama de actividades. Son bien precarias la investigacion
cientifica y tecnolégica y la formacién de complejas aptitudes en estos campos,
por la escasez y dispersion de esfuerzos. Y en el dominio de la cultura, la actividad
creadora sufre y se debilita por la estrechez misma de sus horizontes nacionales.
Méis todavia, el no haber sabido combinar recursos ha contribuido a que estos
paises no pudieran ain dotarse de aquellos poderosos medios técnicos de expre-
si6n y difusién de que otros disponen; podrian asi prevalecer en la América Lati-
na ciertos elementos exdgenos de dudoso significado que, ademas de no contribuir
al enriquecimiento del comiin acervo cultural, son incompatibles con el designio
de exaltar los valores propios y plasmar la imagen auténtica de nuestra perso-
nalidad.

El influjo de la técnica sera cada vez mayor en los tiempos que vivimos. Te-
nemos que adaptarla a nuestra realidad y dominarla conscientemente para no
subordinar a ella el sentido de nuestra existencia y nuestras relaciones de convi-
vencia humana. No conseguiremos hacerlo si continuamos dispersando fuerzas en
fragmentarios afanes.

Hay que aprender a trabajar en comunidad; debemos formar la comunidad
de pueblos latinoamericanos. Todavia no hemos sido capaces de afrontar esta gran
tarea en medida adecuada, porque no hemos logrado desembarazarnos completa-
mente del molde en que comenzé a operarse nuestro desarrollo en el siglo XIx.
Separados entre si, sin activas relaciones que los unieran vitalmente, cada uno de
nuesiros paises convergia entonces en forma aislada hacia los grandes centros
mundiales de la economia, la politica y la cultura. Viviamos del reflejo que esos
centros irradiaban, y ello tuvo consecuencias de profunda huella en el pasado de
América Latina y sigue teniéndose en los tiempos presentes. Subsisten todavia
importantes elementos de ese esquema; y se impone deshacernos de ellos frente ™
a la evolucién del mundo y las tensiones crecientes de nuestro desarrollo.

Es imperioso combinar nuestras fuerzas, para superar esos y otros obstaculos
que se oponen al desarrollo latinoamericano, y concretarlas en la realizacién de
grandes objetivos comunes. No se trata solamente de responder a las exigencias
de la técnica, ni de que tengamos que trabajar en comunidad para lograr un gran
espacio econdémico y dilatar el horizonte cultural, cientifico y tecnolégico. Necesi-
tamos también hacerlo para alcanzar mayor gravitacion politica en el plano in-
ternacional.

Esta surgiendo en ese plano una nueva dimensién histérica: la dimension del
mundo en desarrollo. A pesar de conspicuas diferencias que nos distinguen de
otras regiones, tenemos una serie de comunes denominadores que incitan in-
defectiblemente a empefios también comunes, sin desmedro de la propia perso-
nalidad. Ese camino se ha iniciado ya y habra que seguirlo con persistencia de
propésitos. No se trata de contraponerse a los grandes centros en un juego estéril
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e inconducente, sino, por el contrario, de entendernos mejor con ellos, de robus-
tecer nuestra aptitud para negociar con eficacia a fin de sentar sobre nuevas bases
la politica de cooperacién internacional.

La extraordinaria prosperidad de los paises avanzados, la opulencia a que
algunos de ellos estdn llegando, tendrian que abrir ancho cauce a esa nueva poli-
tica de cooperacién internacional. Es urgente que asi sea. Se encogen y cierran
mercados a la exportacién tradicional de nuestros productos primarios, sin ofre-
cerse otros nuevos a nuestras manufacturas, La tendencia al desequilibrio del co-
mercio exterior esti frenando seriamente el desarrollo econémico de buena parte
de nuestros paises. Y el deterioro de la relacién de precios del intercambio cer-
cena notablemente la contribucién positiva que los recursos financieros interna-
cionales significan para nuestro desarrollo.

No basta sefialar los problemas, ni discurrir sobre la actitud de los paises
grandes hacia la suerte de los que no lo son. Hay que organizar la accién con-
junta nuestra para lograr la respuesta positiva de aquéllos en todos los campos:
en el comercial, en el financiero y en el de nuestros productos bésicos en donde
se requiere sin tardanza una firme politica de defensa de valores y de expansion de
mercados.

Es aleccionadora en todo esto la Conferencia de Comercio y Desarrollo de las
Naciones Unidas, celebrada en 1964 en Ginebra, lo mismo que las reuniones pre-
paratorias de nuestros pajses en Brasilia y Altagracia. Sin accién coordinada, no
avanzaremos en la solucién de esos graves problemas en el ambiente mundial.
Cuanto més articule sus propias fuerzas en ese ambiente, tanto mejor podra la
América Latina contribuir a que esa accién se desenvuelva en forma efectiva y
responsable, lo cual no es incompatible, sino, por el contrario, refuerza la accién
regional definida en la Carta de Punta del Este.

La politica de integracién latinoamericana, la accién regional y, en general, la
cooperacién internacional, no constituye alternativas a las reformas en nuestra
estructura econémica y social. Esas reformas son ineludibles. Ya se estan reali-
zando y deberdn adquirir gran amplitud, en un vasto movimiento de moderniza-
cién de nuestros paises. Pero sera mucho menos dificil acometer esta ingente
tarea en una economia que crezca aceleradamente, con todo el aliento de una
politica de integracion y de cooperacién continental e internacional audaz y clari-
vidente. Esta politica tiene que aplicarse simultineamente a tales reformas y no
posponerse a ellas, si hemos de evitar frustraciones de peligrosas consecuencias.

La necesidad de decisiones politicas

Todas estas transformaciones requieren grandes decisiones politicas en diversos
planos. Consciente de esta impostergable necesidad, el presidente Frei ha instado
a quienes escriben este documento a presentar sugerencias para acelerar la inte-
gracién econémica latinoamericana.

Compartimos las preocupaciones del alto mandatario chileno. Nos asociamos
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también a sus aspiraciones de vigorizar un proceso que ya ha comenzado a reali-
zarse. La Asociaci6én Latinoamericana de Libre Comercio, creada en Montevideo
a principios de 1960, es un paso muy importante hacia la comunidad de esfuer-
z0s, como lo es también —y desde antes— la feliz iniciativa de los paises centro-
americanos.

Las naciones del Istmo van resueltamente hacia la formacién del mercado co-
miin, a favor de condiciones propicias que sus gobiernos supieron aprovechar con
laudable determinacién.

No sucede lo mismo con el movimiento méas amplio hacia la integracién eco-
némica latinoamericana. Con ser importante, lo que hasta ahora se ha hecho es
insuficiente. Estamos lejos ain del cumplimiento del mandato que los propios
paises latinoamericanos se dieron, en agosto de 1961, en la Carta de Punta del
Este. Alli, en efecto, nuestros paises se comprometieron a trabajar en este dece-
nio, ya tan avanzado, para:

Fortalecer los acuerdos de integracién econémica, con el fin de llegar, en tltimo término,
a cumplir con la aspiracién de crear un mercado comiln latinoamericano que amplie y diver-
sifique el comercio entre los paises de la América Latina y contribuya de esta manera al cre-
cimiento econémico de la regién.

Los objetivos de integracién no se estin cumpliendo con el ritmo que exige
la magnitud del problema. Los obstaculos que la realidad opone son de importan-
cia, pero no insuperables. -

La marcha lenta de la integracion no se debe, ciertamente, al Tratado de
Montevideo en si mismo, sino a que no se ha formulado afin una politica general
de integracién que establezca clara y distintamente los objetivos que se persiguen,
los métodos que han de emplearse, el plazo para conseguir esos objetivos, y a
que no se han vinculado a él todos los paises del 4rea.

El Tratado ha puesto en manos de los gobiernos el instrumento preferencial
necesario para aplicar las medidas comerciales que requiere esta politica general
de integracién. Hasta ahora, s6lo ha sido empleado en limitadas negociaciones de
producto por producto, y aunque esta experiencia inicial ha sido muy uatil y alec-
cionadora, ahora se hace indispensable pasar a una nueva etapa de compromisos
que conduzcan a un mercado comiin en la forma que se explica mas adelante.

Se dispone, ademaés, de otros instrumentos: el Banco Interamericano, que se
ha definido como el “banco de la integracién”, debera participar intensamente
en la promocién y financiamiento de acuerdos de integracién sectorial, asi como
de otros programas multinacionales o nacionales que se ajusten a las necesida-
des de la politica general de integracién. El Comité Interamericano de la Alianza
para el Progreso y la Némina de los Nueve, por las importantes funciones que
les corresponden en el desarrollo latinoamericano, y en la coordinacién de su fi-
nanciamiento, deberdn contribuir notablemente a que los planes nacionales se
orienten, en su parte pertinente, en el mismo sentido que acaba de expresarse. En
suma, hay que utilizar plenamente los medios de accién de que ya se dispone.

Ademas, es indispensable dar otros pasos importantes. Se necesitan acuerdos
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complementarios del Tratado de Montevideo: se requiere crear instrumentos de
programacién y de promocién de inversiones en el dmbito regional; hace falta un
arreglo de compensacion de pagos y de créditos reciprocos; es necesario precisar,
a la luz de la experiencia adquirida, el principio de reciprocidad, el tratamiento
especial de los paises de menor desarrollo relativo, los procedimientos para co-
rregir los desajustes que pudieran surgir de la liberacién del comercio intrarre-
gional y el papel primordial del empresario latinoamericano en el marco general
del mercado comiin.

Esta politica general de integracién no podra ejecutarse sin un sistema insti-
tucional dotado de atribuciones adecuadas y de aquellos recursos que son esencia-
les para su funcionamiento independiente.

Si bien, por razones comprensibles, las proposiciones que aqui se presentan
responden a la necesidad de una politica general de integracién que imprima
fuerte impulso a la obra positiva iniciada en la AvrALc, no se circunscriben al
dmbito geografico de ésta; antes bien, se inspiran también en la necesidad de
extender esa politica a toda la América Latina. Convendria, pues, ademés de pro-
curar la incorporacién de otros paises faltantes, negociar con el mercado comin
centroamericano su articulacion al conjunto, como una sola unidad econdémica;
en tal caricter, corresponderia otorgarle las ventajas que aqui se preconizan en
favor de los paises de menor desarrollo relativo. El hecho de que Centroamérica
marche mas ripidamente al mercado comiin no es ébice, sino factor de adelanto
en el cumplimiento de la politica general de integracién, como no lo seria tampoco
si otros paises de América Latina resolvieron concertarse con fines generales
o especificos para ir con celeridad hacia tal objetivo, dentro del cuadro del mer-
cado comin latinoamericano.

En este gran movimiento se requiere el mas amplio respaldo de nuestros pue-
blos, el concurso activo y la resuelta participacién de trabajadores y empresarios,
de técnicos e investigadores y, en fin, de todas las capas de la poblacién latino-
americana.

La iniciativa de un Parlamento Latinoamericano ya se esti transformando em
realidad. Podra ser un medio eficiente para dar a la integracién esa ancha base
de sustentacién popular que tanto se requiere para su marcha vigorosa.

El mercado comiin que ird forméndose a medida que avance la politica de:
integracién, no significa enajenacién de los resortes esenciales del propio desarro-
llo. Esos resortes quedan en manos de cada pais, y manejarlos con acierto sera
de su propia responsabilidad. Sin embargo, el mercado comin ofrecerd ambiente
favorable para que el esfuerzo nacional de desarrollo pueda cumplirse con el ma-
ximo de aprovechamiento de nuestros recursos productivos, gracias a los efectos
directos o indirectos del intercambio reciproco y a la posibilidad de aumentar las
exportaciones a los demés paises del sistema, siempre que también se acrecienten
paralelamente las importaciones provenientes de los otros.

No hay, pues, incompatibilidad alguna entre mercado comin y desarrollo na-
cional. Por el contrario, el mercado comin es uno de los medios —y ciertaments-
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muy potente— para llevar a la practica un designio que es comiin a todos nos-
otros: lograr un vigoroso desarrollo nacional. Designio comiin en que lo nacional
se dilata armoniosamente para abarcar todo el dmbito de nuestros paises. Si la
historia y el sentimiento no fueran suficientes por si solos para demostrarlo, hay
acontecimientos ineluctables que nos llevan a un sentido creciente de comunidad,
de genuina comunidad latinoamericana, que, ademas de su trascendental signifi-
cacién intrinseca, permitird guiar certeramente nuestras relaciones con los demas
paises en desarrollo y los grandes centros industriales.

Industrializacion, exportacién y mercado comin

Aun concebida en su méas amplio significado, la integracién es sélo un aspecto
de un extenso esfuerzo para reformar y modernizar los modos de producir y la
estructura econémica y social de los paises latinoamericanos.

Se impone hacerlo frente a las graves tensiones sociales que se agudizan en
nuestros paises, tensiones que provienen en gran parte de la falta de integracién
interna, del rapido crecimiento demografico, de la existencia cada vez mas notoria
e inquietante en nuestros campos y ciudades de esa poblaciéon de empleo inter-
mitente y precarios ingresos que pulula al margen de las oportunidades de cre-
ciente bienestar ofrecidas por la técnica de nuestros dias. Estos problemas tienden
a agravarse antes que a resolverse, y son clara prueba de la actual insuficiencia
dindmica de la economia latinoamericana para absorber, a niveles crecientes de
ingreso, el aumento cada vez mayor de potencial humano.

Es indispensable incorporar ese impresionante potencial a actividades econé-
micas de superior productividad. En este proceso, la indusiria tiene que desem-
pefiar un papel de la mayor importancia, junto con los servicios que se desenvuel-
ven con el desarrollo general de la economia; porque cuanto mas penetre la
técnica en la agricultura atrasada y en el anacrénico mercadeo de sus productos,
cuanto mis se disuelvan formas primitivas de produccién, tanto mayor tendra
que ser la contribucién de la industria moderna —y de los servicios— en la ab-
sorcién de la mano de obra redundante que deje de ser necesaria en aquellas
actividades en que se propaga la técnica.

Todo esto requiere un considerable capital que esti en manifiesto contraste con
la escasez de recursos disponibles. Y aqui tocamos en realidad el fondo de nuestro
problema, porque estamos desperdiciando un capital considerable que, si bien em-
pleado, permitiria acelerar el ritmo de desarrollo, acrecentando notablemente la
masa de bienes a disposicién del consumo y la inversién latinoamericanos.

Producimos mucho menos de lo que seriamos capaces, por la actual segmen-
tacién de lo que debiera ser un gran mercado. Bien se sabe que €l gran mercado,
el gran espacio econdémico, es indispensable para que la produccién sea eficiente
y de bajo costo, aun en los paises mas poblados de América Latina. Esta nece-
sidad se explica, tanto por consideraciones emergentes de la técnica productiva,
como por otras relativas al juego de la competencia.
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La técnica de hoy exige plantas de gran dimensién, requiere una divisién del tra-
bajo, una especializacién, que muchas veces no es dable conseguir dentro del
marco estrecho de los mercados nacionales. Estd muy lejos de haberse cumplido
este requerimiento en la industrializacién latinoamericana. Dentro de cada pais
se han establecido y siguen estableciéndose toda suerte de industrias sin atenerse
a consideraciones de economicidad. Mas atin, si seguimos industrializindonos en
compartimentos separados, este mal tenderd a acentuarse antes que a corregirse,
Pero como no es posible interrumpir el establecimiento de nuevas plantas a la
espera de una politica de integraciéon que tarda en definirse, se hace cada vez
més urgente la necesidad de formular esta politica.

Para comprender la importancia de estas consideraciones basta citar algunas
cifras que dan el orden de magnitud del problema en la industria siderdrgica. Si
se llevara a la préctica un programa racional de integracién se ha calculado que
en el incremento probable de la produccién de unos quince millones de toneladas
de hierro y acero hacia 1975 se podria economizar el equivalente de unos tres mil
setecientos millones de délares con respecto a las inversiones que se necesitarian
si cada pais productor continuase fabricando por si solo todos los articulos que
requiere para su consumo. Esto representaria una economia anual en los costos
directos de produccién, hacia 1975, de més de cuatrocientos millones de délares,
o sea, una proporcién considerable del costo total del acero en esa fecha.*

Las consideraciones relativas a la competencia son también muy importantes,
pues ella estd intimamente vinculada al régimen de iniciativa privada. En nuestros
paises, el grado de competencia suele ser débil o inexistente debido al elevado
muro de aranceles y restricciones tras del cual se ha desenvuelto la industriali-
zacion.

Ello conspira contra el progreso técnico y el aumento de la productividad. Y
aun en las plantas que pudieran alcanzar dimensiones adecuadas, sobre todo en
los paises mas grandes de América Latina, la limitacién de la competencia —o la
falta de ella— lleva frecuentemente a una defectuosa utilizacién del capital y de
los demas recursos productivos. No sélo eso, sino que el establecer nuevas plantas
que se agregan a las existentes para producir un mismo articulo, no suele pro-
vocar competencia, sino que lleva a menudo a entendimientos tacitos o explicitos
que, muchas veces, lejos de bajar los costos y precios, los elevan arbitrariamente,

Es indispensable una estrecha comunicacién de los mercados en un solo espacio
econémico para que la industria se sienta continuamente aguijada por la com-
petencia reciproca entre los paises latinoamericanos. Dos serén los efectos prin-
cipales de este proceso desde el punto de vista de la economicidad. Por un lado,
llevara a acuerdos sectoriales de complementacién o integracién, principalmente
en aquellas grandes industrias sustitutivas de importaciones. En buena parte, bie-
nes que ahora provienen del resto del mundo podrian sustituirse por otros de

* Estimaciones basadas en estudios realizados por las Secretarias de la Comisién Econémica
para la América Latina, el Banco Internacional de Desarrollo y el Instituto Latinoamericano
de Planificacién Econdémica y Social.
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procedencia latinoamericana en el comercio intrarregional. Por otro lado, la com-
petencia impulsari notablemente la modernizacién y reajuste de las industrias
existentes.

Desde luego, las marcadas diferencias de productividad entre nuestros paises
y los centros industriales técnicamente mas avanzados, hacen necesario seguir am-
parando nuestras industrias. Sin embargo, habra que ir gradualmente rebajando
esta proteccion, a medida que aumente la productividad y se vaya corrigiendo la
persistente tendencia al desequilibrio exterior que prevalece en América Latina.
Pero ;qué razones habria para no promover una activa competencia entre nues-
tros paises mediante la reduccién de aranceles y eliminacién de restricciones?

La rebaja de los costos industriales lograda por los acuerdos de complemen-
tacién e integracién, asi como por los efectos de la competencia reciproca, favo-
receria el otro objetivo que ha de perseguirse en el plano internacional, a fin
de contribuir, conjuntamente con la sustitucién de importaciones, a la correccién de
ese fenomeno de desequilibrio a que acaba de hacerse referencia: acrecentar nues-
tras exportaciones industriales hacia los grandes ceniros. Aunque logremos dar
a la sustitucién de importaciones la racionalidad de que hoy carece, necesitaremos
seguir importando creciente cantidad de bienes, en particular todo aquello que no
fuese posible producir econémicamente dentro del mercado comiin. Nuestras im-
portaciones, especialmente de bienes de capital, de bienes intermedios y nuevos
bienes de consumo, tendran que seguir creciendo intensamente, si bien con cambios
continuos en su composicioén.

Sélo podremos procurarnos esos bienes industriales en adecuada cuanta ex-
portando otros bienes también industriales a esos grandes centros. No sera po-
sible hacerlo con productos primarios, pues sus exportaciones tienden generalmen-
te a crecer con lentitud, en tanto que la demanda de esas importaciones industria-
les tiende a desenvolverse con relativa celeridad.

Pero ;cémo acrecentar intensamente estas exportaciones de articulos manu-
facturados si nuestros costos continian siendo elevados? En la mencionada Con-
ferencia de Ginebra hemos reclamado de los grandes centros con gran insistencia
la transformacién de su politica comercial hacia los paises en desarrollo y les
hemos solicitado conceder preferencias arancelarias a nuestras manufacturas. Sin-
embargo, ello no ser4 suficiente para que las exportaciones industriales se des-
arrollen con la amplitud requerida. Es inevitable disminuir los costos para apro-
vechar esas preferencias y ser capaces de vivir sin ellas cuando termine el periodo
por el cual hubiesen sido concedidas. De ahi otra de las razones decisivas para
llegar a un mercado comiin.

Las importaciones de ciertas manufacturas provenientes de los paises en des-
arrollo van a requerir, sin duda alguna, reajustes en la estructura industrial de
los grandes centros.

Tendran que hacerse también reajustes en América Latina a raiz de la com-
petencia reciproca, con las salvaguardias que se mencionan luego en este docu-
mento. Si no estamos dispuestos a introducir esos reajustes para acelerar el ritmo
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de crecimiento ;como seria posible pretender que se avengan a realizarlos los
grandes centros industriales? ;Tendremos autoridad para insistir ante ellos sobre
la necesidad de transformar aquella estructura tradicional si no demostramos la
decisién de hacerlo en las relaciones de intercambio de nuestros propios paises?

II. LA POLITICA PARA LA INTEGRACION

Como se dijo anteriormente, en este documento se concibe la politica general de
integracién latinoamericana como un conjunto de medidas que abarcan la politica
comercial, la de inversiones regionales y la politica monetaria y de pagos, ade-
mas de ciertos principios esenciales para el buen funcionamiento del mercado
comin. Se trataran separadamente estos aspectos en las paginas que siguen.

Politica comercial

Ya se dijo que el Tratado de Montevideo ha puesto en manos de los gobiernos
firmantes un instrumento muy importante de politica comercial. No se justi-
ficaria examinar la mejor forma de emplear ese instrumento para llegar progre-
sivamente al mercado comiin sin un reconocimiento franco y explicito de la sig-
nificacién de lo mucho que ya se ha cumplido en Montevideo en los casi cuatro.
afios de vigencia del Tratado.

Se ha llegado a una lista comiin de articulos con el compromiso firme de eli-
minar en su totalidad para 1973 los derechos aduaneros y demaés restricciones.
apliéables al comercio zonal de los mismos. En lo sucesivo, esa lista comiin debera.
ampliarse gradualmente cada tres afios. Por otra parte, las negociaciones anuales.
han dado por resultado un niimero mucho mayor de articulos incluidos en las
listas nacionales, para los que se han acordado desgravaciones de amplitud varia-
ble. Todo ello ha creado condiciones favorables para estimular inversiones indus-
triales en los préximos afios. Y el intercambio reciproco ha crecido en treinta y
ocho por ciento entre el trienio 1959/61 y 1962/63, si bien los novecientos cin-
cuenta millones de délares a que se ha llegado en 1963 sélo constituyen todavia
una escasa proporcién del intercambio total de los paises miembros de la ArarLc.

En el plano técnico se han llevado a cabo muy itiles trabajos, como la adop-
ci6n de criterios basicos y la dilucidacién de varios problemas en cuanto a la
definicién del origen de los bienes, asi como también otros de técnica aduanera,
y se esta progresando en la nomenclatura aduanera uniforme, sin la cual no podra
avanzarse hacia una tarifa exterior comin ante el resto del mundo.

Se han formado en el seno de la ALALC una serie de consejos asesores y se
ha estimulado a la iniciativa privada a establecer entidades representativas que:
colaboren en la ejecucién del Tratado. Ademés —y esto tiene especial importan-
cia para el futuro— se ha constituido una Secretaria capaz y eficiente, con un.
fuerte sentido de sus responsabilidades.
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Cuéntase, pues, con muy encomiables resultados. Pero si se les valora en
funcién de los grandes objetivos consustanciales a un mercado comin segin
antes se ha definido, se advierte claramente el enorme campo de accién que queda
atin por delante.

El Tratado de Montevideo constituye un importante paso hacia el estableci-
miento del mercado coman latinoamericano, y los gobiernos miembros han decla-
rado la intenciéon de empefiar maximos esfuerzos en el sentido de crear condi-
ciones favorables para alcanzar dicho propésito. Pero los objetivos inmediatos
y los compromisos que se han contraido han sido principalmente los requeridos
para crear el instrumento preferencial a que antes se hizo referencia, en el marco
juridico de una zona de libre comercio, mediante negociaciones selectivas a base
de producto por producto.

Tal procedimiento engorroso de micronegociaciones esta demostrando ser ir
capaz de conducir a una liberacién sustancial del comercio y a un aumento im-
portante del intercambio. Agotada la etapa de las concesiones ficiles, se ha hecho
cada vez mas dificil incluir nuevos productos en las listas. Ademds, en cada
negociacién los gobiernos se ven sometidos a las presiones de los intereses crea-
dos para evitar que se incluyan productos que pudieran verse expuestos a la com-
petencia del resto del irea. De manera general, el procedimiento selectivo limita
la desgravacion a determinado niimero de mercancias y hace practicamente impo-
sible llegar a una liberaciéon general del comercio reciproco. Esto es atin mas im-
portante si se toma en consideracion el elevado muro de aranceles y restricciones
que entraba del comercio de la zona. Ese muro de aranceles es, en buena medida,
consecuencia de la improvisacién con que nuestros paises se han visto forzados,
frecuentemente, a tomar medidas de politica comercial, bajo la presién critica de
circunstancias exteriores. Se estima que el promedio de aranceles de los paises
miembros de la ALALC es superior a cien por ciento, y son frecuentes derechos de
doscientos y trescientos por ciento.

Tal vez no habria sido posible escoger otra formula en los tiempos iniciales
del Tratado que esas negociaciones de producto por producto. Sin embargo, era
previsible, en vista de la experiencia del Mercado Comin Europeo, que el proce-
dimiento se viera entorpecido por el temor a los trastornos que pudieran sobre-
venir al abrirse gradualmente el mercado a la competencia de otros paises del
sistema. Temor que, en gran parte, podria resultar sin fundamento a la luz
de dicha experiencia pero que, no obstante, ha venido agotando las posibili-
dades de avanzar en las rebajas y eliminaciones arancelarias,

Hoy se reconoce generalmente que tal sistema de negociaciones tendra que ser
remplazado por otro en que aquellas rebajas se realicen autométicamente. En el
seno mismo de la ALaLc, la Secretaria ha estado estudiando férmulas para cum-
plir ese propoésito.

Es indispensable, para intensificar el proceso de integracién, determinar clara
y distintamente a dénde se quiere llegar en un periodo determinado de tiempo.
En este sentido, se considera necesario que los paises latinoamericanos asuman
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cuatro compromisos estrechamente ligados entre si, que debieran cumplirse en un
plazo de diez afios: primero, establecer metas cuantitativas del nivel maximo de
derechos de aduana que se desea alcanzar —incluyendo los gravamenes de efecto
equivalente— y adoptar un mecanismo gradual y automatico para la aplicacién de
dicho sistema; segundo, eliminar gradualmente la aplicacién de restricciones cuan-
titativas y otras de orden no arancelario en el comercio intrarregional; tercero,
establecer una tarifa comin hacia el resto del mundo; y cuarto, fijar un sistema
de preferencias reciprocas que deberdn gozar los paises miembros en sus rela-
ciones de intercambio, mientras no se lleguen a establecer las preferencias defini-
tivas en la tarifa comin.

En cuanto al primer compromiso, se propone que, al final del periodo men-
cionado, los paises participantes no puedan aplicar a su intercambio reciproco
ningin derecho aduanero superior al veinte por ciento del valor CIF de cada
producto, con las excepciones que se explican més adelante, particularmente con
respecto a los paises de menor desarrollo relativo. Por razones obvias, esas rebajas
no deberdn dejarse para el final del periodo, sino que tendrian que irse intro-
duciendo anualmente. Aceptada esta idea, los técnicos deberian presentar las f6rmu-
las adecuadas para llevar a la practica esta meta cuantitativa en el plazo fijado.

La aplicacién de este proceso gradual y automatico permitiria que el final de la
primera mitad del periodo referido, esto es, al cabo de cinco afios, todos los dere-
chos de aduana que actualmente no excedan de cien por ciento, se vieran redu-
cidos a niveles iguales o inferiores a cincuenta por ciento, lo que se considera una
meta minima razonable para el término de la primera mitad del periodo sefialado.
Es diferente el caso de los derechos de aduana que ahora son superiores a cien
por ciento, y por ello convendria acentuar su reduccién en tal forma que, al cabo
de la primera mitad del periodo, ninguno de ellos exceda de cincuenta por ciento.

En esta forma, las diferencias de derechos de aduana que hoy existen entre
paises y aun deniro del mismo pais para diversos productos, se irfan eliminando
gradualmente hasta alcanzar la meta, lo cual es indispensable si se ha de llegar a
un mercado comin. Debe tenerse presente que el sistema propuesto no excluye la
conveniencia de continuar las negociaciones por productos que contribuyen a acele-
rar el proceso de desgravacién.

Por lo demés, el establecimiento del mercado comiin supone la eliminacién
total de derechos de aduana y no sélo una meta cuantitativa de rebajas. Sin em-
bargo, no seria aconsejable pretender hacerlo en seguida. Esta debera ser la fase
final, cuyas decisiones deberan tomarse después de la experiencia de esa etapa
inicial en que se lograria una rebaja considerable de aranceles.

Es claro que sera necesario prever las dificultades que puedan resultar del cum-
plimiento de estos compromisos. Para ello, el sistema también contaria, como se
explica mas adelante, con clausulas adecuadas de salvaguardia que permitan, de
manera eficaz, superar dichas situaciones o, eventualmente, corregir los desequi-
librios comerciales que se produzcan. Ademas, los paises podrian crear impuestos
internos —que afecten por igual a la produccién nacional y a las importaciones,
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con el propésito de restringir el consumo de ciertos articulos, especialmente, los
de caricter suntuario. :

En cuanto al segundo compromiso, deberian también eliminarse gradualmente
y en forma automatica las restricciones cuantitativas y de otro orden no aran-
celario aplicables al comercio intrarregional —excepto las de salvaguardia— en
€l mismo plazo, de acuerdo con férmulas que los técnicos propongan. En estas
féormulas deberia admitirse la transformacién de dichas restricciones en derechos
de aduana que quedarian sujetos a los otros compromisos que en esta seccién se
proponen.

En cuanto al tercer compromiso, deberia irse configurando una tarifa externa
comiin, elemento esencial para la formacién del mercado comiin. No obstante,
deben hacerse los mayores esfuerzos por tratar de llegar, tan pronto como sea
posible, a aranceles uniformes con respecto a las materias primas y productos
intermedios, a fin de no dislocar la competencia entre los paises del sistema; y,
asimismo, a establecer aranceles externos comunes en los acuerdos sectoriales de
complementacién o integracién industrial, para lograr un razonable grado de pro-
teccion frente a la competencia exterior.

En cuanto al cuarto compromiso, hasta tanto no se llegue a la tarifa externa
comiin, se deberia establecer un sistema de preferencias para los productos de los
paises miembros cuando las que resulten del proceso de desgravacién sean insu-
ficientes para cumplir con el principio de reciprocidad.

Politica regional de inversiones

Seria erréneo suponer que el manejo eficaz de los instrumentos de politica comer-
cial que antes se han descrito baste para llevar a la practica la politica de inte-
gracién que aqui se sugiere. El juego de las fuerzas de la economia, alentadas
por rebajas arancelarias, no conduciria por si solo a ese resultado. Seria indis-
pensable obrar deliberadamente sobre esas fuerzas para conseguir los objetivos
de aquella politica.

No es sblo cuestion de reducir o eliminar derechos y restricciones, de crear
preferencias, de establecer previsoramente medidas de salvaguardia para prevenir
© conjurar trastornos, o de disponer arbitrios correctivos. Es mucho més que eso.
La integracién requiere, ademds, iniciativas de caricter positivo. Las medidas de
politica comercial no podrian sustituirseles. Su funcién consiste solamente en
establecer el marco adecuado en el cual aquélla ha de cumplirse.

Esta accién positiva debera traducirse, principalmente, en una estimulante
politica de inversiones en el dmbito del mercado comin. Dentro del amplio campo
del desarrollo, esta politica tiene que abarcar especialmente una serie de acti-
vidades relativas a la integracién; ante todo, las grandes industrias sustitutivas
de importaciones que, ademas de su significacion en el desarrollo, deberan con-
tribuir a superar aquel fenémeno de desequilibrio exterior que caracteriza a los
paises industrialmente més avanzados de América Latina, y que no tardari en
presentarse en los otros si continfian las actuales condiciones de comercio exterior.
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Como es sabido, el proceso de sustitucién de importaciones esta entrando en
una nueva etapa. Agotadas, o casi agotadas, las sustituciones faciles en los paises
mas avanzados de América Latina, se estd abordando industrias técnicamente com-
plejas, que requieren grandes inversiones y un mercado considerable. Ninguno
de nuestros paises por extenso o pujante que sea, podra emprender o proseguir
aisladamente esta etapa de industrializacién, en condiciones de economicidad. Se
necesita, pues, planificar el desarrollo de estas industrias en escala regional. Esta
planificacién concierne principalmente a la siderurgia, la metalurgia de algunos
metales no ferrosos, algunos rubros de la quimica pesada y de la petroquimica,
incluida la produccién de fertilizantes; y la fabricacién de automotores, de barcos,
y de equipos industriales pesados. Se trata de un niimero limitado de industrias
que, aparte de ser sustitutivas de importaciones, abarcan campos de fundamental
importancia para el fortalecimiento de la estructura econémica y la aceleracién
del ritmo de desenvolvimiento de nuestros paises. Es en ellas, precisamente, en
donde se lograran, en forma més notable, las economias de escala, las ventajas
de una adecuada localizacién, y el aprovechamiento de la capacidad de produccién,
asi como una mejor eficiencia operativa. Una de las situaciones paradéjicas du-
rante la vigencia del Tratado de Montevideo, es el que se hayan emprendido, o
expandido, varias de estas industrias en distintos paises, prescindiendo de los
objetivos de una politica de integracién.

Seria conveniente que los gobiernos tomen desde ahora la decisién de llegar
a estos acuerdos sectoriales en tales industrias, a fin de que se comiencen sin
tardanza los estudios necesarios para llevar a cabo las negociaciones respectivas.

La politica de inversiones en todas estas industrias podria traducirse en los
préximos afios en una serie de acuerdos sectoriales. Esos acuerdos estan previstos
en el Tratado de Montevideo, pero hasta ahora se han concertado muy pocos, y
esos pocos no se refieren a industrias de importancia bésica. Acaso haya contri-
buido a esta situacién la circunstancia de haberse concebido originariamente estos
acuerdos ajustados a la cldusula de la nacién mas favorecida. Esto acaba de corre-
girse mediante una disposicién de la ArALc segln la cual las rebajas arancela-
rias negociadas dentro de un acuerdo, no se extenderin automaticamente a los
_paises que no participen en él, sin las compensaciones previstas.

En general, los acuerdos de complementacién tendrian que tener como punto de
partida, una rebaja de derechos mas répida e intensa que la que correspondiese a
la desgravacién gradual y automatica. En la mayor parte de los casos podria llegar-
se a la eliminacién completa de aranceles aun antes de haber concluido el periodo
inicial de diez afios. Esto no excluye, por cierto, la posibilidad de establecer cuotas
de importacién, por periodos limitados, a fin de asegurar a las industrias de algu-
nos paises el mantenimiento de ciertos volimenes de produccién mientras logren

- condiciones competitivas dentro del mercado comin. A fin de prevenir combina-
ciones limitativas de la competencia en la ejecucién de los acuerdos, seria reco-
mendable prever una reduccién gradual y razonable de los aranceles con respecto
al resto del mundo una vez que las industrias latinoamericanas se hayan fortalecido.
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Estos acuerdos sectoriales deberian tener como base planes de desarrollo para
las industrias respectivas. Convendria que cada plan estableciera las metas de
produccién que habréan de cumplirse a fin de satisfacer la demanda y sustituir,
en todo o en parte, las importaciones correspondientes. También deberia esta-
blecerse el financiamiento que fuese necesario, y las lineas principales de la poli-
tica que debe adoptarse, especialmente en previsién de trastornos que pudiera
ocasionar la competencia.

Desde otro punto de vista, tales acuerdos no deberian ser excluyentes o cerrar
el acceso a otras iniciativas que quisieran operar en los mismos campos a que
aquéllos se refieren. Los acuerdos debieran limitarse, en este sentido, a ofrecer
una serie de incentivos sobre todo de caracter fiscal, técnico y financiero, para
orientar la corriente de inversiones en forma que responda a las finalidades de
cada plan, pero sin impedir que afloren nuevas iniciativas que no gozaran de tales
incentivos.

Ademis de los acuerdos sectoriales, la politica regional de inversiones tendria
que ejercitarse con prioridad en los paises de menos desarrollo relativo y en cual-
quier pais en que surjan trastornos a raiz del proceso de integracion.

Por otra parte, debe reconocerse que también en otras ramas de la industria,
sean éstas de bienes de capital o de consumo, la progresiva integraciéon de los
mercados puede requerir medidas especiales de promocion, reorganizacién y asis-
tencia técnica y financiera, en grados distintos y segiin modalidades adaptadas
a cada caso, como complemento a la accién de desgravacién arancelaria.

La agricultura ofrece un caso muy especial. En general, la produccién ha cre-
cido con lentitud frente al aumento de la poblacién y sus necesidades. América
Latina en conjunto sigue importando muy grandes cantidades de productos agrico-
las del resto del mundo, mientras sus exportaciones se desenvuelven a pausado
ritmo. Las importaciones llegan a unos 600 millones de délares incluidos unos
200 millones que representan los excedentes agricolas de los Estados Unidos.

Hay, pues, tres objetivos a cumplir: aumentar la produccién para mejorar la
dieta alimenticia de la poblacion y abastecer de materias primas a la industria;
disminuir la participacién de aquellas importaciones en el abastecimiento del con-
sumo, y, finalmente, alentar las exportaciones agricolas para contribuir a la eli;
minacién del estrangulamiento exterior.

Es obvio que la solucién de este problema no puede dejarse entregada sola-
mente a la accién rectificadora de una politica de liberacién comercial. El problema
es complejo y todavia no ha sido abordado en toda su extensién y profundidad.
¢ Qué posibilidades tiene América Latina de cumplir estos objetivos si emprende
una accién enérgica para aumentar la productividad? ;En qué forma y medida
podréan participar en ella los distintos paises? ;Cémo podria configurarse el ba-
lance del intercambio agricola de cada pais con el resto del mercado comin ?-
¢Hasta qué punto seria posible corregir los desequilibrios que pudieran surgir
del intercambio meramente agricola?

Es necesario confesar que la carencia de estudios sisteméticos en esta materia
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no permite dar respuesta satisfactoria a estas preguntas. Sélo cabe hacer ciertas
afirmaciones de principio y muy generales que guien a los técnicos. Hay en este
sentido una consideracién primordial: que las tierras de cada pais y los factores
productivos con ellas relacionados tienen que emplearse con la mayor economici-
dad que fuera dable conseguir; y que serian inadmisibles fenémenos de desempleo
crénico de esos factores que no pudieran corregirse mediante su absorcién en otras
ocupaciones de suficiente productividad.

Todo esto requiere un programa de desarrollo de la produccién y del inter-
cambio agricola de América Latina, en el cual tiene que prestarse especial aten-
cién a la politica de precios. Ese programa habria de abarcar también las inver-
siones necesarias para ponerlo en practica.

En lo que concierne a las inversiones de infraestructura del mercado comiin,
merecen especial mencién las relativas al transporte y las comunicaciones, y en
algunos casos, a la generacién y abastecimiento de energia. No se trata de abarcar
en un solo programa todas las inversiones que los paises del sistema hicieran en
estos campos, sino de asegurar su interconexién y desenvolver especialmente aque-
llas iniciativas que requieren acci6n comin.

En materia de navegacion aérea, es evidente que la dispersién y la falta de
coordinacién entre las numerosas empresas latinoamericanas, comprometen su efi-
ciencia y su capacidad competitiva con las lineas de los paises mas avanzados.
Esto sera mucho més serio aun cuando se incorporen, en un futuro préximo, las
naves supersonicas.

También hay que emprender una accién comin en materia de transportes ma-
ritimos, donde existen numerosos y complejos problemas que van desde la parti-
cipacién de las flotas latinoamericanas en el trifico de la zona, y fuera de ella,
hasta la posible organizacién de empresas navieras multinacionales y el estable-
cimiento de un adecuado régimen portuario.

En materia de comunicaciones, los servicios son en general precarios e inefi-
cientes, y es evidente la necesidad de mejorar, expandir e interconectar los siste-
mas. La revolucién tecnolégica de las comunicaciones, mediante el uso de los saté-
lites, impone con més intensidad la necesidad de combinar esfuerzos nacionales
que de otro modo continuarian siendo débiles y precarios.

Asimismo, la politica de inversiones debiera también dirigirse a alentar el
esfuerzo de integracién fronteriza, a fin de eliminar gradualmente las consecuencias.
de una divisién artificial en regiones cuyo desarrollo exige un tratamiento comin.

El Banco Interamericano deberia encauzar parte importante de sus recursos ha-
cia estos programas de inversién, sin perjuicio de la atencién que siga prestando al
financiamiento del desarrollo nacional. Pero a medida que tome impulso la politica
de integracion, sera necesario contar con recursos de mayor envergadura, ya sean
aportes adicionales que con el mencionado propésito se hagan al Banco, o con
fondos de otras fuentes. El Ciap esta destinado a desempefiar un papel de signifi-
cativa importancia en la coordinacién de estos financiamientos.
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Politica monetaria y financiera

Hay que reconocer que la inflacién que prevalece en algunos paises de América
Latina constituye un serio obsticulo a la integracién, ademds de traer conmsigo
trastornos en su desarrollo econémico y social.

La lucha contra la inflacién es larga y dificil y la politica que en este sentido
se esta llevando a cabo debe proseguirse con toda decisién y tenacidad. No podria
esperarse a que ella llegue a conseguir la estabilidad monetaria para poner en
marcha la politica de integracién que en este documento se preconiza.

Ademais de las medidas que se mencionan més adelante, para hacer frente espe-
cialmente a las disparidades cambiarias que la inflacién suele ocasionar, seria
muy conveniente que los bancos centrales latinoamericanos coordinen sus esfuerzos
para considerar los problemas de la politica monetaria en el contexto de la inte-
gracién y en particular para examinar los fenémenos de desequilibrio transitorio
o permanente en los pagos intrarregionales, asi como en las relaciones comerciales
con el resto del mundo.

Tales esfuerzos conjuntos de los bancos centrales serian importantes como
expresién del sentido de responsabilidad colectiva inherente a la politica de inte-
gracién. Esta misma actitud debiera guiar la discusién de aquellas medidas in-
ternas de un pais que pudieran afectar a los otros y, también, consolidar el
respaldo comiin a las gestiones que los paises latinoamericanos realicen ante las
organizaciones internacionales competentes para resolver sus problemas de balan-
za de pago.

Estas iniciativas de unidad regional serdn de indudable transcendencia en los
planteamientos que América Latina debiera hacer en la revisién del sistema mo-
netario mundial que se ha emprendido en los filtimos tiempos. Nuestra ausencia,
asi como la de otros paises en desarrollo, del estudio de los problemas de liquidez
internacional que est4 realizando el grupo de diez paises altamente industrializa-
dos, comprueba, una vez mas, la urgencia de fortalecer nuestra capacidad de
negociacién internacional.

Por otro lado, ya no se discute que la falta de un régimer adecuado de pagos y
créditos reciprocos y multilaterales constituye un considerable obsticulo en la poli-
tica de reduccién de aranceles y eliminacién de restricciones comerciales entre los
paises latinoamericanos. Este empefio, y en general toda la politica de integracién,
se verian en gran parte frustrados si no se cuenta con una unién de pagos, esto es,
con un sistema que permita compensar las operaciones de cada pais con los demas
paises miembros, y otorgar créditos reciprocos para cubrir los saldos que resulten
del intercambio regional. Habra que prever, desde luego, la liquidacién periédica
en monedas convertibles de los saldos que excedan los limites de los créditos
establecidos y la adopcién de medidas sustantivas destinadas a eliminar las causas
de los desequilibrios de caracter permanente.

A este respecto, la idea de que ha vuelto recientemente a discutirse de formar
un fondo comin de reservas entre los bancos centrales debiera ser alentada por
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diversas razones, entre otras, para facilitar la movilizacién de recursos externos
necesarios para el buen funcionamiento de la unién de pagos.

Un mecanismo general de compensacién, tendiente a simplificar los pagos y
lograr importantes economias de divisas y costos operativos, no se opone al esta-
blecimiento de camaras de compensacién mas limitadas entre grupos de paises
que tienen estrechas relaciones comerciales.

En este esquema regional habria que utilizar los servicios de los bancos comer-
ciales existentes y promover también, con su estrecha cooperacion, el desarrollo
de un sistema de créditos comerciales a corto plazo que aliente el intercambio
latinoamericano.

En cuanto a la necesidad de establecer mecanismos de financiamiento a me-
diano plazo para la exportacién de ciertos tipos de bienes, el Banco Interamericano
de Desarrollo ha dado ya un paso muy importante al organizar un sistema regional
para financiar las exportaciones intrarregionales de bienes de capital. Es necesario
dar mayor flexibilidad a este sistema y complementarlo con un mecanismo regio-
nal de seguros y reaseguros.

III. OTRAS RECOMENDACIONES PARA EL REGIMEN
DE INTEGRACION

En las piginas anteriores se han considerado las medidas de politica comercial,
de politica de inversiones y de politica monetaria que deberian adoptarse para
promover la formacién y el buen funcionamiento del mercado comin. Pero con-
vendria, ademds, establecer claros criterios en otros aspectos que de no ser atendi-
dos podrian traer trastornos en la marcha hacia ese gran objetivo. Con este propé-
sito, se presentan a continuacién otras recomendaciones relativas al principio de
reciprocidad, al tratamiento que deberia darse a los paises de menor desarrollo
relativo, a las medidas necesarias para hacer frente a los desajustes internos
que pudieran surgir en el proceso de liberacion comercial y a las medidas de
estimulo a la iniciativa privada latinoamericana dentro del mercado comun.

El principio de reciprocidad

La reciprocidad de ventajas dentro del mercado comin constituye un principio
esencial para su buen funcionamiento. Ningin pais podra derivar persistente-
mente ventajas mayores que las que otorga a los otros.

No es posible establecer reglas precisas para determinar este tipo de equilibrio.
Los datos del intercambio adicional que logre cada pais a raiz de las rebajas y la
eliminacién de aranceles y restricciones y de los acuerdos especificos de integra-
cién, serdn sin duda alguna elemento importante para evaluar aquellas ventajas.
Pero cada caso concreto tendrd que examinarse cuidadosamente, pues no siempre
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el desequilibrio en contra de un pais se debera a que los otros paises no le hayan
acordado ventajas en grado suficiente. Podria originarse también por la propia
conducta del pais en cuestion: por ejemplo, por su régimen cambiario, o por la
ausencia de una adecuada promocién de exportaciones o por otras razones. Pero
si tal no fuere el caso, sera responsabilidad de todos conseguir que se obtenga la
debida reciprocidad. La politica de inversiones es de primordial importancia en el
cumplimiento de esta responsabilidad colectiva —vital para el buen funcionamiento
del mercado comiin—, pero para asegurar la reciprocidad seran también necesarios
ajustes en los aranceles.

En este sentido, los paises que deriven persistentemente del mercado comin
ventajas superiores que las que de él reciben los otros, debiera nacelerar el ritmo
de rebajas de derechos aduaneros y de eliminacién de restricciones en cuanto el
desequilibrio no se deba a la actitud o a la propia politica de los paises en des-
ventaja. Tendran asimismo aquellos paises que ofrecer un mayor margen de prefe-
rencias para estimular sus importaciones desde la regidén, en todos aquellos
casos en que la reduccién de los derechos aduaneros o las preferencias acordadas
previamente no sean suficientes.

La necesidad de esta accién correctiva podria presentarse cualquiera que fuere
el grado de desarrollo de los paises. Pero el caso de los paises menos desarro-
llados de América Latina debiera ser objeto de atencién preferente de acuerdo con
los criterios generales que se exponen a continuacién.

Los paises de menor desarrollo relativo

El éxito de la integracién exige que todos los paises tengan efectivamente igual
oportunidad de beneficiarse con el establecimiento del mercado comiin. Por ello
los paises de menor desarrollo relativo requieren atencién preferente y trato espe-
cial, particularmente en tres aspectos fundamentales: politica comercial, asisten-
cia técnica y financiera y politica de inversiones regionales.

En lo que se refiere a la aplicacién de la politica comercial, los paises menos
desarrollados debieran tener plazos mas largos para alcanzar las metas cuantitati-
vas de rebajas y eliminaciones de derechos aduaneros y de otras restricciones al,
comercio y para establecer los correspondientes margenes de preferencia a las
importaciones intrarregionales. Este régimen, en su aplicacién, deberia relacionar-
se con la expansién efectiva de las exportaciones que estos paises logren hacer
al mercado comin, en el entendido de que los paises menos desarrollados continua-
ran cumpliendo las obligaciones contraidas sélo en la medida en que vayan lo-
grando ventajas concretas en el mercado comin,

Es indudable que la incorporacién de los paises menos desarrollados al proceso
de integracién regional, exigira un esfuerzo especial de asistencia técnica y finan-*
ciera. En lo que concierne a la asistencia técnica, los organismos internacionales,
los paises industrializados y los paises mds desarrollados de la misma regién,
deben coordinar sus esfuerzos en programas con objetivos bien definidos que
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permitan preparar oportunamente los proyectos respectivos. Ademads, para el finan-
ciamiento de las inversiones necesarias, debe considerarse una ayuda financiera
externa en condiciones flexibles y en términos favorables.

Los programas de inversiones regionales deben prestar también atencién pre-
ferente a los paises menos desarrollados, particularmente en lo que concierne al
abastecimiento de energia y a la interconexiéon de estos paises con el resto de
la regién, tanto en cuanto a medios de transporte como a sistemas de comunica-
ciones. Asimismo deben inpulsarse con especial vigor los programas de integracién
de las economias de los paises menos desarrollados —como seria el caso de los
paises centroamericanos— y los programas fronterizos entre dichos paises o entre
ellos y paises de mayor desarrollo relativo. Finalmente, debe darse una atencién
especial a la solucién de los problemas que se susciten en los paises menos desarro-
llados a medida que se acentiile la competencia regional. En este aspecto cobra
especial importancia la accién que deba realizarse para mejorar o readaptar in-
dustrias establecidas que no tengan suficiente eficiencia.

Medidas de salvaguardia y reajuste

Es comprensible la renuencia a tomar compromisos de reduccién sustancial de
derechos aduaneros y otras restricciones al comercio mientras no se definan con
claridad las medidas de salvaguardia que un pais podria tomar si las importa-
ciones llegaran a provocar serios y constantes trastornos en su economia. Antes se
ha hablado de la cooperacién técnica y financiera necesaria para el reajuste de las
actividades afectadas. Mientras se opera este reajuste, seria indispensable que
los paises miembros tengan al alcance medidas defensivas, que se aplicarian en
aquellos casos en que el cumplimiento de los compromisos cause serios perjuicios
a actividades de notoria importancia para la economia nacional, de desequilibrios
graves en los balances de pagos o en la situacion de empleo. Dichas medidas
podrian consistir, por ejemplo, en el establecimiento temporal de cuotas de impor-
tacién o en derechos aduaneros mas altos que los convenidos.

La aplicacién de estas medidas no podria quedar librada solamente al pais
importador; ellas debieran ser autorizadas por los organismos competentes del
mercado comiin sefialados méas adelante, a fin de garantizar a los paises exporta-
dores que esas medidas no habrian de ser arbitrarias ni exceder del tiempo pru-
dencial necesario para lograr el reajuste.

Preocupan justificadamente en esta materia las perturbaciones que sobrevienen
en el intercambio a causa de la inflacién.

Mientras se llega a una estabilidad monetaria en toda la regién habria de evitar
marcadas disparidades entre el nivel interno de precios y el valor exterior de las
monedas. Estas disparidades —ya se manifiesten en sobrevaluacion o subvaluacion
monetaria— afectan todo el intercambio y el funcionamiento de los pagos y no
solamente el comercio reciproco de nuestros paises.

En el caso de sobrevaluacién, los perjuicios recaen sobre el mismo pais que
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tiene moneda sobrevaluada y estd a su alcance evitar esta situacién por un reajuste
cambiario. Sin embargo, se concibe que pueda autorizarse al pais afectado para’
tomar transitoriamente ciertas medidas correctivas de las consecuencias que este
fenémeno tenga sobre su intercambio con los otros paises latinoamericanos.

En el caso de subvaluacién, son los otros paises miembros del sistema los que
podrian perjudicarse por la ocurrencia de este fenémeno. Los paises perjudicados
tendrian, pues, que tener acceso a medidas de defensa de su produccién interna
y sus exportaciones hasta que se corrija el desajuste cambiario. Estas medidas,
desde luego, tendrian que ser expresamente autorizadas, toda vez que el pais de
moneda subvaluada no aplique por si mismo medidas de reajuste o de caracter
compensatorio, lo cual seria altamente deseable.

De todos modos los gobiernos deberan evitar o corregir estas disparidades
mientras no logren extirpar los factores que las provocan, sean estos inflacio-
narios o de otra naturaleza.

También podrian ocurrir trastornos por el diferente tratamiento arancelario
que los paises dan a la importacién de materias primas o productos intermedios,
pues ello origina diferencias de costos y precios que perturban las condiciones
normales de la competencia. Mientras se llega a una tarifa comiin, que es la
solucién de fondo para este problema, podrian autorizarse transitoriamente me-
didas de caricter compensatorio.

El estimulo a la iniciativa latinoamericana

Quienes suscriben este documento participan de una preocupacién muy difundida
en América Latina: que en el mercado comiin —en sus sectores més complejos e
interesantes de inversién, esto es, en las industrias bésicas— la superioridad
técnica y financiera de la iniciativa privada de los grandes centros industriales
pudiera llevar a que ésta prevaleciese en franco detrimento de la iniciativa de los
empresarios latinoamericanos. Este serio problema no es sélo del mercado comiin,
pero podria con éste dificultar su avance.

Se hace, pues, necesario buscar férmulas eficaces para disipar esta preocu-
pacién. Ellas pueden concebirse en dos planos: la formulacién de un estatuto’
que establezca una definicién clara y uniforme de las condiciones que los paises
latinoamericanos y el mercado comin ofrezcan al inversionista de nacionalidad
extrarregional y la adopcién de una politica que dé firme apoyo técnico y finan-
ciero a los empresarios de la region.

Recientemente se ha propuesto establecer un régimen internacional destinado a
dirimir conflictos que se presenten a los inversionistas extranjeros. Los paises
latinoamericanos, al negar su apoyo a esas propuestas, han asumido implicitamente
la responsabilidad de crear un sistema propio que ofrezca garantias concretas y
estables, dentro de principios que se arraigan en toda una tradicién de vida in-
dependiente.

Al capital extranjero corresponde, sin duda, un papel importante en el desarro-
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llo de nuestras economias, sobre todo cuando se asocia con empresarios locales
en aquellas industrias cuya complejidad técnica o cuantfa de inversiones las hace
dificilmente accesibles a la sola iniciativa de América Latina en su actual etapa
de desarrollo. Las firmas extranjeras suelen tener gran experiencia exportadora,
y esa experiencia —combinada con la accién de nuestros empresarios— podria
resultar muy til en el mejor aprovechamiento de las oportunidades del mercado
comin y, especialmente, en la promocién de exportaciones industriales al resto del
mundo. Estas formas de asociacién ya ofrecen ejemplos muy positivos en algunos
paises latinoamericanos.

Para que el empresario latinoamericano participe eficaz y equitativamente en
este tipo de asociacidén, es necesario que el estatuto de inversiones extranjeras se
asiente en el principio de que el mercado regional debe ser un instrumento que
fortalezca la posicién de nuestros empresarios y afirme su papel primordial en
el desarrollo de América Latina.

De esta manera, la participacién del capital extranjero debiera ajustarse a los
objetivos fundamentales de introducir las técnicas contemporaneas de produccion
y de servir cada vez mds como vehiculo eficaz para transferirlas a nuestros técnicos
y empresarios, incorporandolos efectivamente al manejo de los negocios.

Pero lo anterior no es suficiente para que el empresario latinoamericano pueda
asumir cabalmente su funcién; debe otorgirsele ademas una firme asistencia
técnica y financiera. Es ésta una responsabilidad que ha de ser compartida por
los paises mismos y por los organismos internacionales y paises industrializados
que participan en el desarrollo de América Latina. Los primeros deben organizarse
para promover la movilizacién de su propio personal técnico —muchas veces des-
perdiciado en actividades subalternas— y la creacién de instrumentos de crédito,
asi como de mercados de capital, que faciliten la preparacién de los proyectos y
que contribuyan al financiamiento de los gastos locales de las inversiones re-
sultantes.

La asistencia financiera externa es un elemento fundamental en nuestro pro-
ceso del desarrollo. Si bien debe reconocerse el enorme progreso realizado en el
ltimo decenio en cuanto al volumen y calidad de la cooperacién financiera inter-
nacional, particularmente en el campo del financiamiento de las inversiones pii-
blicas, queda todavia un gran camino por recorrer en la creacién de instrumentos
de crédito que permitan canalizar con agilidad financiamientos similares hacia el
sector privado. Este'problema exige una atencién urgente, pues mientras no se
resuelva, una muy elevada proporcion de la inversién total de América Latina
—que es inversion privada— quedari entregada, en su mayor parte, a financia-
mientos de proveedores, otorgados —frecuentemente— a cambio de comprar equi-
po a precios mds altos que los del mercado y en condiciones de amortizacién e
intereses incompatibles con la capacidad de pago de los paises prestatarios. El es-
fuerzo coordinado y tenaz de todos los organismos financieros internacionales y
la activa cooperacién de las autoridades competentes de los paises exportadores
de capital es indispensable para resolver este problema fundamental.



554 EL TRIMESTRE ECONOMICO

IV. MECANISMO INSTITUCIONAL DEL
MERCADO COMUN

La realizacion de una politica orgénica de integracién, que ha de llegar a la for-
macién de un mercado comin latinoamericano, plantea la necesidad de crear un
mecanismo institucional que, aprovechando los diversos organismos e instrumentos
de accibn existentes, permita coordinar todas las iniciativas en el contexto de los
objetivos y criterios generales antes sefialados.

Consejo de Ministros

La maés alta autoridad resolutiva deberia confiarse a un Consejo integrado por un
Ministro de Estado y un Delegado Alterno que represente a cada uno de los paises
miembros. El Consejo se reuniria periédicamente en sesionés ordinarias —por lo
menos dos veces al afio— y en sesiones extraordinarias cuando las circupstancias
asi lo requieran. En los casos en que se examinaran materias especializadas debe-
rian asistir los Secretarios de Estado competentes. Sin perjuicio de lo anterior,
los Delegados Alternos se reunirian con mas frecuencia con el propésito de man-
tenerse informados y facilitar la marcha de los trabajos realizados por la Junta
Ejecutiva y los Organismos Especializados que se sefialan mas adelante.

Seria conveniente que desde un comienzo se restringiera el derecho a veto en
los acuerdos del Consejo.

Ademas seria recomendable que el Consejo eontara con la asesoria de Comités
Consultivos integrados por funcionarios especializados de alto nivel de los paises
miembros y de un Comité integrado por representantes de los trabajadores de
los empresarios y de las universidades y organizaciones técnicas y profesionales.

Junta Ejecutiva

La autoridad ejecutiva del mercado comiin residiria en una Junta, compuesta por
un Presidente y un namero limitado de miembros, preferiblemente 4 y no mas
de 6, nombrados por el Consejo. El Presidente y los miembros integrantes de la
Junta deberian ser nacionales de los paises miembros, podrian ser reelegidos y
deberian ser seleccionados teniendo en cuenta principalmente sus aptitudes técnicas.

Los miembros de la Junta no representarian a los gobiernos que los eligieran
en el seno del Consejo, sino a la comunidad misma. En consecuencia, no podrian
recibir 6rdenes o instrucciones de los paises individualmente y tendrian que actuar
con entera independencia de criterio en el cumplimiento de sus responsabilidades.

Las funciones principales de la Junta serian: velar por el cumplimiento de los
objetivos y criterios generales de la politica de integracién, incluyendo la aplica-
cién del principio de reciprocidad y de las medidas de reajuste arancelario y pre-
ferencial necesarias; proponer al Consejo iniciativas que tiendan a acelerar la
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marcha de este proceso; promover la negociacion de acuerdos sectoriales de com-
plementacién; promover —o realizar bajo su direccion— los estudios necesarios
para aplicar la politica general de integracin; resolver oportunamente la aplica-
cién de medidas de salvaguardia y reajustes; actuar como tribunal de primera
instancia en los conflictos de interpretacién y, en fin, coordinar tareas en los cam-
pos de la politica comercial y de inversion, asi como en la politica monetaria, de
pagos y financiamiento del comercio exterior.

Asimismo, la Junta deberia promover o realizar los estudios tendientes a dar
unidad a la accién de los paises latinoamericanos en las negociaciones dirigidas a
expandir o diversificar las exportaciones, defender los precios de los productos
exportados al resto del mundo, y participar efectivamente en la formulacién de
otras medidas de cooperacién internacional.

Parlamento Latinoamericano

La creacién del Parlamento Latinoamericano, integrado por representantes de los
parlamentos de la region, daria gran impulso al proceso de integracion. En la
reciente reunién de Lima, los parlamentarios latinoamericanos han dado apoyo
unanime a esta decisién fundamental. El Parlamento Latinoamericano seria el foro
regional donde se incorporarian las grandes corrientes de la opinién piblica en la
dilucidacién de los mas importantes problemas de la integracién. Se crearia asi
el ambiente propicio a las decisiones politicas que requieren la iniciacién y marcha
ininterrumpida hacia la integracién regional.

Instrumento de promocién de inversiones regionales

En el campo de la politica de inversiones regionales, la Junta deberia convenir
con el Banco Interamericano de Desarrollo, el establecimiento de un instrumento
que promueva activamente la preparacién de estudios y proyectos en el dmbito del
mercado regional, instrumento que deberia aprovechar las iniciativas y experiencia
que en este sentido est4n desarrollando actualmente diversos organismos. Este ins-
trumento debiera formar parte del sistema del Banco y su direccién ser compartida
por representantes de éste y de la Junta.

Su principal funcién seria la de realizar estudios de preinversién y preparar
programas y proyectos en los siguientes campos: industrias bésicas; programas
fronterizos; inversiones de infraestructura regional e inversiones en paises de
menor desarrollo relativo o destinados a corregir desajustes.

La disponibilidad de estos estudios 'y proyectos, permitiria a la Junta promover
los convenios sectoriales de complementacion que se requieran para gestionar el
financiamiento de las correspondientes inversiones. Debe sefialarse que las fun-
ciones asignadas a este organismo no excluyen la importante contribucién que,
en este campo, realizan actualmente los organismos del sistema interamericano y
las agencias internacionales. Por el contrario, se deberia estimular una mas estre-
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cha colaboracién entre todos, que permita el mejor aprovechamiento de los es-
fuerzos.

Procedimiento de conciliacién

En el proceso de integracién pueden surgir conflictos de interpretacién. Los pro-
blemas que no sean resueltos por negociacién directa entre las partes, deberian ser
sometidos a la Junta, en la primera instancia del procedimiento de conciliacién.
Si no se lograre acuerdo, el problema seria resuelto en {ltima instancia por un
comité ad hoc de conciliacién, integrado por sorteo entre una lista de personalidades
designadas de antemano para estos efectos por los paises miembros. Esta expe-
riencia puede dar lugar a la creacién de una corte de justicia de caracter regional.

V. REFLEXIONES FINALES

Tales son las proposiciones que se presentan a la consideracién superior de
los gobiernos latinoamericanos. Mas que estudios técnicos, se requiere definir los
grandes objetivos y adoptar decisiones politicas al mas alto nivel. Pero una vez
tomadas esas decisiones por los gobiernos, tendri que discutirse en el plano téc-
nico la mejor forma de traducirlas en convenios y compromisos precisos que ase-
guren su cumplimiento. Sin esas decisiones politicas previas, se corre el riesgo
de que los técnicos prolonguen sobremanera sus deliberaciones por no tener una
idea cabal de las metas u objetivos que se desea alcanzar.

Significan estas proposiciones un vasto programa de trabajo. Hay que abor-
darlo sin tardanza, en lo mucho que a nuestros paises les toca hacer, trazando
con resolucién el curso de la integracién latinoamericana. En vano podria bus-
carse otra solucién. No existe ni la traerd consigo el decurso del tiempo; aqn
mis, el tiempo la hard mas dificil.

La integracién no es un proceso que se pueda realizar o dejar de realizarse.
Es de fundamental importancia para conseguir la aceleracién del desarrollo econs-
mico y social de América Latina, tan seriamente comprometido por factores in-
ternos y exteriores que es ineludible atacar con toda decision.

Hay que tener presente, sin embargo, que las soluciones que han de llevarnos
a ese objetivo no son simples ni faciles. Desde la gran depresién mundial, estamos
buscando ese género de soluciones simples y faciles sin haberlas encontrado. No
las encontraremos, pues los males nuestros no responden a factores circunstanciales
o transitorios. Son males de fondo, que requieren también remedios de fondo. En
aquellos tiempos no habia experiencia para acometer esta tarea en escala regional.
No intentarlo ahora, después de una larga sucesién de frustraciones, seria injus-
tificable.

Sin embargo, no debieran subestimarse los grandes obsticulos que a ellas se
oponen. Muliitud de problemas inmediatos exigen con apremio la atencién de
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nuestros gobiernos, dejando escaso margen de tiempo y energia para atacar las
causas fundamentales que los originan. Nos encontramos asi en pleno circulo
vicioso. Se agravan y agudizan los problemas inmediatos por falta de decisiones
de fondo, y éstas no se toman por la presiéon constante de los problemas in-
mediatos.

Se requiere un esfuerzo extraordinario para romper ese circulo vicioso y el mo-
mento de realizarlo se ha vuelto impostergable.

Que hay riesgos en la accién que aqui se preconiza —en la accién conducente
al mercado comiin— no caben dudas. Pero también hay riesgos en la inaccién,
y riesgos mucho mayores. Correr estos dltimos seria de enorme imprudencia en
esta América Latina angustiada por tan hondos factores de trastorno social.

Por lo demas, no hay que exagerar los riesgos de la accién. No hay riesgo en
la marcha hacia la integracién econémica que no pueda prevenirse o conjurarse,
ni perturbacién que no pueda corregirse. ;Por qué poner el acento en todo esto
y no en los aspectos positivos de esta gran politica? jAcaso no va a ofrecer a la
iniciativa de nuestros paises las mas promisoras oportunidades? Confinada en
los estrechos limites de un mercado nacional, esa iniciativa carece en realidad de
amplios horizontes. Hay que extender la frontera para que pueda desenvolverse
con maxima eficacia, hasta que abarque los doscientos treinta millones de latino-
americanos.

Es necesario, también, extender la frontera en los planos superiores de la edu-
cacién y del desarrollo técnico y cientifico de América Latina, como parte esen-
cial en el vasto proceso de la integracion.

Hay en esto un enorme desafio. Desafio a los hombres de gobierno de América
Latina. Desafio a los empresarios de espiritu resuelto e innovador. Y desafio tam-
bién para los trabajadores latinoamericanos, para los hombres de la técnica,
para las nuevas generaciones que encontraran en los afanes de construir una comu-
nidad latinoamericana un formidable estimulo vital.

Todo esto es lo que hay que hacer ahora y hacerlo sin tardanza, con gran visién
y audacia constructiva. Porque es muy grande lo que hay en juego. No es sélo
un problema de mercados y de competencia. Es la eficacia dindmica del sistema
en que vivimos y la sobrevivencia de nuestros propios valores lo que esti com-
prometido en América Latina, frente a las imperiosas exigencias sociales del
desarrollo. Est4 en juego nuestra aptitud para acelerar el desarrollo, para conseguir
con amplitud impresionante la difusién del bienestar colectivo gracias a las enor-
mes posibilidades de la técnica, en el marco amplio y promisor de una América
Latina integrada y consciente de su destino y gravitacién en el mundo contem-
poraneo.
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