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LA ESTRATEGIA DE
INTEGRACION
EN EL CONTEXTO DE LA
APERTURA COMERCIAL*

Jorge Reinel Pulecio

TEMA CENTRAL

La estrategia de mercados comunes retoma un protagonismo
fundamental

Introduccién

A mediados de los afios ochenta resul-
tabaevidente que el proceso de integracion
andina, en tanto estrategiade desarrollo su-
bregional, no habia dado los resultados in-
icialmente esperados. Peor aln, las pers-
pectivas eran absolutamente negativas ante
laconstatacion de lareduccion absolutadel
comercio intrasubregional, en mayor pro-
porcidn que lareduccién experimentadaen
el comercio global de los paises del Grupo
y el reconocimiento de la falta de voluntad
politica para transformar dicha situacion.

*

Documento Aportado por FONDAD-Colomhia
para la reunién de FONDAD-ANDINA
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La década del noventa se presenta en
perspectiva como la década de la integra-
cidn subregional, por lo menos a nivel co-
mercial. Aunque muchos obstaculos deben
ser aun superados, parece que la decision
politica, al mas alto nivel de los gobiernos,
ha sido tomada.

Cuéles son las condiciones politicas y
econémicas que cambiaron en América
Latina, haciendo posible la recuperacion
de la dindmica integracionista, y cudl es la
especificidad del nuevo modelo de desa-
rrollo subregional agenciado por las politi-
cas de los gobiernos?. En el presente ensa-
yo se hace un seguimiento a la reciente
dinamica institucional de la integracién
andina, se esboza una propuesta de inter-
pretacién del proceso y se sugieren algunas
alternativas de politica.



La concepcion de la integracion
antes de la declaracion de
Galapagos

El Pacto Andino fue concebido desde
susinicios en 1968, como unaestrategiade
desarrollo que permitiria, mediante la
conformacién paulatina de un mercado
comun de los paises andinos, la recupera-
cion de los niveles de crecimiento e indus-
trializacion, extendiendo al marco subre-
gional las politicas nacionales proteccio-
nistas propias del modelo de desarrollo
basado en lasustitucion deimportacionesy
promocion selectiva de exportaciones

La estrechez reconocida de los merca-
dos nacionales, que operaba como unatra-
ba estructural a la aplicacion de las escalas
de produccidn y al establecimiento de em-
presas nacionales de gran porte, se enten-
dié que podria ser superada mediante la
consolidacion del mercado subregional
andino pero igualmente protegido frente a
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la competencia de empresas de terceros
paises.

En consecuencia, el Acuerdo de Carta-
gena se propuso una politicaambiciosa de
integracion industrial mediante la asigna-
cion nacional de cuotas y sectores de pro-
duccion, liberacion mutua del comercio,
armonizacion de politicas macroecondmi-
cas (incluyendo la unidad monetaria, el
“peso andino”), integracion fisica, coope-
racion cultural y tecnolégica, etc... Todo
esto en un contexto de intervencionismo de
estado, proteccion ante terceros, estableci-
miento de limitantes y condiciones regula-
tonas a las inversiones de capital extranje-
ro, repatriacion de capitales, acceso a tec-
nologias, control de competencia, etc...

Los paises avanzaron en sus procesos
de industrializacioén en los afios sesenta y
setenta, pero no propiamente atribuible al
nuevo esquema integracionista, sino, por
condiciones internas y externas favorables



que no pueden ser discutidas aqui. No
obstante, tampoco puede afirmarse que el
esquema de integracion subregional haya
sido unatrabaal desarrollo econémico, por
lo menos si nos atenemos a los procesos
comparables seguidos por paises latinoa-
mericanos que no participaron del Acuer-
do.

En los afios ochenta, cuando se espera-
ba que el instrumental organico de que se
habia dotado al Grupo Andino comenzara
a dar frutos concretos, al contrario, las
politicas de “ajuste estructural”, impuestas
alos paises de la subregion por los organis-
mos financieros internacionales para ga-
rantizar el cumplimiento del servicio de la
deuda externa, condujeron a profundas
recesionesecondémicasy reduccion del nivel
de importaciones, con lo cual se revirtieron
también los avances en procesos de inte-
gracion comercial intrasubregional.

Ademas de los factores externos anota-
dos como causantes del agotamiento en la
dindmica del Pacto Andino, deben consi-
derarse también factores intemos, entre
otros: los objetivos excesivamente ambi-
ciosos trazados inicialmente, que conduje-
ronacontinuos incumplimientos y conflic-
tos de intereses; las condiciones y plazos
excesivamente rigidos y; la falta de real
compromiso politico de los gobernantesl
Hay quienesafirman inclusive que el Pacto

Ver al respecto, COLOMBIA, VENEZUELA:
CONFLICTOOINTEGRACION, Liliana Obre-
goény CarlosNasi, FRESCOL-CEI. Bogot4, 1990;
y EL PACTO ANDINO: HACIA UN NUEVO
MODELO DE INTEGRACION, Alfredo Fuen-
tes y Maria Mercedes de Martinez, FRESCOL-
CLADEI, Bogota, 1991

39

Andino no tuvo oportunidad de mostrar sus
virtuales potencialidades como modelo de
integracion proteccionista porque nunca
opero a cabalidad.

En todo caso, el protocolo de Quito, fir-
mado en 1987, abrio las posibilidades de
modificar laestrategia de integracion andi-
na, mediante un proceso que se concreto
inicialmenle en la Declaracion de Galapa-
gos de diciembre de 1989.

La concepcion de la integracién en
la declaracion de Galapagos

La cumbre de presidentes de los paises
andinosen Caracas, el 3 de febrero de 1989,
tomo la decision de ordenar a la Junta del
Acuerdo la preparacion de un documento
que redisefara la estrategia integracionista
subregional. Decidié ademas realizar un
seguimiento semestral al méas alto nivel
politico, a nivel de presidentes, de laevolu-
cion en las nuevas politicas.

En lareunion realizada en Ecuador, en
diciembre de 1989, los presidentes aproba-
ron la denominada declaracién de Galapa-
gos que contiene dos aspectos: el “Com-
promiso Andino de Paz, Seguridad y Coo-
peracion” y el “Disefio Estratégico para la
Orientacién del Grupo Andino”.

En el primer documento, los presiden-
tesretoman los temas tradicionales de la di-
plomacia bolivariana, pero se refieren
también a aspectos fundamentales de la
situacion latinoamericana como son: los
costos para el desarrollo derivados del
servicio de la deuda; los problemas de
seguridad subregional (recuérdese que
recién habian sucedido los hechos de la
invasion a Panama) promoviendo inclusi-



ve informacidn y encuentro de las ctpulas
militares; el narcotrafico; acciones de de-
fensa conjuntaante medidas coercitivas de
caracter econdmico tomadas por terceros
contra alguno de los paises miembros;
seguridad ecoldgica; seguridad alimenta-
ria, entreotrostemas. Cabe destacarque los
aspectos formulados en este primer docu-
mento de la Declaracion de Galédpagos no
han sido retomados y desarrollados en las
posteriores reuniones presidenciales.

El segundo documento, conocido como
Disefio Estratégico, contiene dos aspectos
fundamentales:

Un diagndstico sobre las dificultades y
restricciones de la politica de integra-
cion desarrollada hasta el momento por
el Grupo Andinoy,

La definicion de unas orientaciones de
politicas para superar los problemas de
la integracion.

El Disefio Estratégico postulados gran-
des objetivos paralaaccion en ladécadadel
noventa:

a) Consolidar el espacio econémico andi-
noy

Mejorar la articulacion del Grupo
Andino con el contexto internacional, y
reforzar su contribucién a la unidad
latinoamericana.

El documento precisa:

“El espacio econémico andino al que se
refiere el primer objetivo es un concepto
que abarca varias dimensiones. Su consoli-
dacién deberd significar un apreciable
aumento del comercio intrasubregional;
contribuir a incentivar y diversificar las
exportaciones andinas al mercado mun-
dial; compartir los costos que demande el
desarrollo cientifico y tecnolégico; utilizar

b)
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mas eficientemente los recursos; auspiciar
un mayor grado de vinculacion entre los
agentes productivos de la subregidn; vy,
aumentar el poder de negociacion frente a
terceros. (...)

“Elespacioecondmicosuoregional debe
ser un contexto competitivo, en el cual rija
lalégicadel mercado, salvo unarazonable
proteccion frente a las importaciones pro-
venientes de terceros paises y el tratamien-
to preferencial a los Paises Miembros, de
menor desarrollo relativo, basados en es-
quemas compatibles con la aceleracién del
proceso de integracion.

“El segundo objetivo estratégico tiene
quevercon lasrelaciones extrasubregiona-
les de los paises miembros”. (...)

Ndtese que en esta declaracion de prin-
cipios de politicasaun se mantienen los cri-
terios proteccionistas frente a terceros pai-
ses que iluminaron inicialmente el Pacto
Andino, pero se avanza en reconocer la
importancia de la “l6gica del mercado”.

La concepcion de la integracién en
el acta de la paz

En noviembre de 1990, la cumbre pre-
sidencial reunidaen Boliviaaprobd el Acta
de la Paz, que traza unas directrices con
plazos y metas precisas para acelerar el
cumplimiento de los Acuerdos de Galapa-
gos y profundizar el Disefio Estratégico
Andino.

Quizas mas importante que las propias
directrices de La Paz, resulta la breve de-
claracién de los principios que encabezael
Acta de La Paz, en tanto se ha constituido
en una modificacion sustancial de la estra-
tegiade integracionandinafrente alaestra-



tegia vigente desde la creacion del Pacto:
“Los Presidentes (...) contestaron con be-
neplacito la convergencia creciente entre
las politicas econdmicas de los paises
andinos, en la basqueda de una mayor
eficiencia y competitividad de sus econo-
mias, mediante la liberalizacion y apertura
al comercio y la inversidn internacionales,
en la linea de los intereses de nuestros
paises, y la implantacion de una racionali-
dad econdmica fundada en la iniciativa
privada, en la disciplina fiscal y en un
Estado redimensionado y eficaz”.

Esta declaracion de principios contiene
unanuevaconcepcionde laintegracion su-
bregional, formulada ahora en el contexto
de las politicas de ajustes estructural, que
coincide con las orientaciones de politica
macroecondmica que vienen desarrollan-
do los gobiernos de los paises miembros y
que han sido portadas con los organismos
financieros internacionales.

Como es sabido, los programas de ajus-
teestructuralagenciadosporel Banco Mun-
dial y el F.M.I. y avalados por el Plan
Baker, el Plan Brady y la “Iniciativa para
las Américas” del Presidente Bush, contie-
nen en esencia tres elementos basicos:
Apertura al comercio Internacional
Reestructuracién yreconversion indus-
trial y,

Redimensionamientodel Estado, inclu-
yendo la privatizacién de Empresas
Plblicas y la desregulacion institucio-
nal de la economia.

Resulta importante notar que los cinco
gobiernos de los paises andinos adoptaron
una declaracion de politica econémica e
institucional, en el marco de la cual se
refiere el proceso de integracion, con un
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caracter obligante al hacerse en un Orga-
nismosupranacional, el Pacto Andino. Esta
declaracion expresa un rompimiento for-
mal con las anteriores concepciones de
desarrollo basadas en el modelo de situa-
cién de importaciones con proteccionismo
estatal, y se pone a tono con las politicas
auspiciadas por las autoridades financieras
internacionales. De hecho tal declaracién
de principios ha sido incorporada en los
considerandosde las Decisiones adoptadas
por laJunta del Acuerdo en Limaen marzo
de 1991.

Primeras conclusiones

Algunas hipdtesis sobre el nuevo mo-
delo de integracion andina pueden ser for-
muladas a partir de las consideraciones an-
teriormente hechas:

1
stitucional de integracion del Grupo Andi-
no, presentada desde finales de los afios
ochenta y con perspectivas decisivas de
consolidacion en los afios noventa, ha sido
posible, entre otros factores, por la coinci-
dencia en las politicas econdmicas de los
gobiernos subregionales, caracterizadas
como de “ajuste estructural”. En efecto, de
los cinco paises andinos solamente Colom-
biano hafirmado formalmente acuerdos de
cumplimiento forzoso con el FMIoel Banco
Mundial en los afios ochenta.

No obstante, los cinco paises estan des-
arrollando politicas aperturistas, buscando
recuperar el nivel de crecimiento econémi-
co por la via de una mayor intemacionali-
zacidn de sus economias.

Esta coincidencia, resultante del disci-
plinamiento impuesto por el sistema finan-

La recuperacion de la dindmica in-



ciero internacional2 ha hecho posible reto-
mar el proceso de integracion pero sobre la
base de nuevas estrategias que definen
también sus limites y potencialidades.

2. El Acuerdo de Cartagena, que antes
fue instrumentalizado como una legisla-
cion supranacional para defender conjun-
tamente ante lasreales o supuestas ventajas
de las Empresas Transnacionales y del
capital extra-subregional, aparece ahora
como un instrumento eficiente paracontor-
nar o superar las presiones y los conflictos
de intereses internos, en cada pais miem-
bro, ante las politicas de ajuste y apertura
comercial de los gobiernos nacionales.

3. El Acta de la Paz significa no solo
unaaceleracion del procesoy los plazos de
integracion comercial y de armonizacion
de politicas (ver cuadro COMPROMISOS
Y ACCIONES EN DESARROLLO DEL
DISENOESTRATEGICOANDINO), sino
particularmente una modificacién en la
estrategia de integracion subregional.

Se abandona expresamente, por lo
menos a nivel de la formulacidon de los go-
biernos subregionales, la politica de desa-
rrollo basada en la proteccion del mercado
interior y la intervencion decisiva de los
estados en la regulacion econémica.

Seadopta, porel contrario, el criterio de
la integracion subregional “competitiva”,
basada en el mercado y la iniciativa priva-
da. pero se desmontan los programas de
integracion industrial sectoriales, y se pri-

vilegia la integracion macroeconémica en
2. Ver al respecto, Celso Fufiado, Economia Mun-
dial Transformacién  Crisis, Tercer Mundo
Editores, Bogota, 1990, y Jorge Reinel Pulecio,
La apertura en Colombia, costosy riesgos de la
politica econdémica, FRESCOL, Bogota, 1991.
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un contexto de disciplinamiento fiscal, mo-
netario y cambiario.

Laconsolidacién de lanuevaestrategia
depende no solamente de la voluntad poli-
ticade los gobiernos y del disciplinamien-
to extemo que imponga la banca interna-
cional, sino de las recomposiciones de
fuerzas al interior de las sociedades andi-
nas, las nuevas alianzas sociales y politi-
cas, la estabilidad de los regimenes demo-
craticos y la apertura a nuevos consensos
sociales.

4, En los afios sesenta los paises
América Latina y en particular los paises
andinos, optaron por la integracion regio-
nal y subregional como una estrategia de
industrializacion y dearticulacion defensi-
va al mercado internacional. Aunque esta
estrategia no cont6 con el aval activo del
sistema financiero internacional, tampoco
fue rechazada explicitamente, en tanto la
legislacion internacional, como por ejem-
plo el marco del GATT, reconoce como le-
gitima la existencia de bloques econdmi-
cos y acuerdos de integracion entre grupos
de paises.

En los afios ochenta y noventa, ante la
consolidacion depaises ybloquesde paises
que disputan la hemegonia econémica in-
ternacional a la economia Norteamericana
(principalmente a nivel tecnoldgico y
comercial), la estrategia de consolidacion
de mercados comunes retoma protagonis-
mo fundamental.

a) Se perfilan tres grandes bloques
econdémicos, consitituidos por la COMU-
NIDAD ECONOMICA EUROPEA, los
paises del SURESTE ASIATICO, y el
MERCADO COMUN NORTEAMERI-
CANO (Canada, Estados Unidos y even-

de



tualmente México). El resto del mundo,
incluidalacomunidad de paises socialistas
o en transicion, parece articularse de mane-
ra subordinadaa ladindmicainternacional
capitalista.

b) Los tres bloques econémicos fun-
damentales definen las normas que de arti-
culacion competitiva-defensiva entre sien
el marco del GATT, o de la OECD. La
conformacion y consolidacién de bloques
econémicos menores debe enfrentar la
resistencia disciplinante del sistema finan-
ciero internacional, particularmente en el
marco de lacrisis de la deuda extemay las
alternativas de negociacion.

5.
ricanos tienen laopcion de articularse indi-
vidualmente o en grupo de paises (es el
caso del Grupo Andino, el Mercado Co-
min del Cono Sur -MERCOSUR-, el
Mercado Comun Centroamericano -MCC,
Grupo de los Tres -Colombia, México y
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Venezuela-, o lapropia ALADI) alanueva
dindmicainternacional. En cualquier caso,
articulacion individual o mediante grupo
de paises, el sistemaecondmico internacio-
nal prevaleciente impondra costosas politi-
cas de ajuste estructural y apertura comer-
cial.

En laactualidad México, Chile e inclu-
sive Colombia, contemplan la viabilidad
de aceptar una integracion bilateral con la
economia Norteamericana en el marco de
la “Iniciativa para las Américas”. Even-
tualmente estos mismos paisesy el resto de
Latinoamérica buscardn la conformacion
debloques regionales unificados, anivel de

Formalmente los paises Latinoame-mercados comunes, como estrategia que

les permitird mayor capacidad de negocia-
cion. Esaestrategia solo es viable si se con-
solidan los procesos de integracion subre-
gional. Este es el reto y el costo que deben
asumir concientemente los gobiernos y los
pueblos latinoamericanos.



Alternativas propuestas

El escenario internacional en los ulti-
mos afios hademostrado ser sumamentedi-
namico y por supuesto impredecible. En
todo caso parece razonable esperar que
durante los afios noventalaestrategiade in-
tegracién andina se mueva dentro de los
marcos anteriormente resefiados, esto es,
deprivilegiarlaintegracién comercial com-
petitiva, la mayor intemacionalizacion de
las economias nacionales y, reducir el per-
fil del Estado como protagonista del desa-
rrollo econémico y la protecciéon de los
mercados internos.

En ese contexto, las preocupaciones de
los agentes econdmicos y de los investiga-
dores sociales deberian enrutarse, a mi en-
tender, haciala formulacion de alternativas
y propuestas del siguiente orden:

1
ridades subregionales el nivel del Arancel
Externo Comun -AEC-, a ser adoptado en
los afios inmediatos. Igualmente deben
acordarse los términos y caracteristicas de
la armonizacidn de politicas macroecon6-
micas y de comercio exterior que permitan
la conformacion del Mercado Comun, a
maés tardar en 1995.

Dado que talesdecisiones afectaran pro-
fundamente las estructurasproductivas, las
condiciones de acumulacion y distribucion
social del producto en nuestras sociedades,
y surelacionamiento con el mercado inter-
nacional, las politicas y estrategias debe-
rian ser discutidas y sancionadas por las
instancias de participacién democraticana-
cionales.

De manera més concreta, no solo el
poderEjecutivo, o los organismos naciona-
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les de enlace deben conducir el nuevo
esquema de integracion subregional, sino
queel poderLegislativode cadapais, donde
se asume tienen expresion mas amplia los
voceros de la sociedad civil (gremios, sin-
dicatos, consumidores, etc), deberiaacom-
pafiary sancionar politicamente las nuevas
estrategias de adopcion supranacional.

La integracién subregional debe ser la
resultante consciente de un proceso adop-
tado por el conjunto de las sociedades
andinas. De lo contrario, el proceso peligra
revestirse al menor cambio de los factores
de poderpoliticoenalgunoo algunos delos
paises.

Esto no significa que deba mantenerse
a ultranza el antiguo esquema de integra-
cion proteccionista, sino que los cambios a
introducir deben consultar adecuadamente
los intereses nacionales y las relaciones de

En 1991 debe definirse por las autopoder emergentes, no solo la condicionali-

dad extema.

2.
resultar altamente proteccionista ante ter-
ceros o, al contrario, consolidar de un tajo
la apertura. Seguramente se adoptara un
proceso gradual de desgravacion arancela-
ria, donde los paises tienen de nuevo la
opcidn de generar estrategias autbnomas y
preferenciales de integracion. La resultan-
te final serd el producto de las presiones
extemas de liberacion arancelaria (la “Ini-
ciativa para las Américas:, el Plan Brady,
los programas de ajuste del Banco Mundial
y el F.M.1., los acuerdos que se deriven de
la continuacion de la Ronda Uruguay del
GATO, yde laspresiones de los grupos de
interés internos frente a las orientaciones
de los gobiernos.

Es laoportunidad de formularaltemati-

De hecho el AEC que se fija puede



vas de consenso que expresen los intereses
de los sectores populares, los trabajadores
y las mayorias nacionales, acostumbradas
apronunciarse ex-post sobre los resultados
de las politicas y no a generar alternativas.

3. La integracion subregional andina
en el contexto de la apertura comercial y
ajuste macroecondmico, necesariamente
acarrea altos costos sociales que afectaran
a los sectores menos competitivos y a los
maés débiles, de menor capacidad de nego-
ciacion y concertacion. Inclusive aceptan-
do que, en el mejor de los escenarios, en el
medianoy largo plazo el ajuste pueda traer
efectos positivos sobre el nivel de empleo
global -no necesariamente sobre la distri-
bucidn del ingreso-, la actual situacion de
pobrezay marginalidad social obligan a la
formulacién y ejecucién de programas
sociales de compensacion y prevision de
los efectos inmediatos del ajuste.

Parahacerviable laintegracion, encon-
secuenciaserequiere el establecimiento de
un Fondo de Compensacion Social, que
debe ser financiado con recursos de coope-
racion internacional (especialmente de los
paises con los cuales mercadea el Grupo
Andino, en proporcion a los niveles de
comercio), y con recursos propios de las
naciones. Laejecucion de losrecursos debe
garantizarque se apliquen alos mas pobres
y alos directamente afectados por las poli-
ticas de integracion.

4. En laperspectivade que la integra-
cién andinaresulte de un proceso organico
y participativo de las naciones y pueblos,
debeprofundizarseen accionesdel siguien-
te tipo:

- Garantizar la participacion de las
instancias orgénicas del Pacto Andino, de
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los gremios de la produccién y organiza-
ciones sindicales representativas. Hasta el
momento esa voceria ha sido meramente
formal, sobre todo en el caso de los sindica-
tos.
- Crear una instancia politico militar
encargada de velar por la DEFENSA SU-
BREGIONAL ANDINA. Tal instancia
tendria el objetivo de disuadir y defendera
los paises de la subregién ante potenciales
oreales agresiones de terceros. Las leccio-
nes de Panaméy Granada, y los problemas
de narcotrafico constituyen antecedentes
significativos y justificatorios. No menos
importantesresultael interés estratégico de
distorsionar los conflictos y prevenciones
binacionales subsistentes, originadas en
falsas o reales divergencias de limites y
otras. Las soluciones diplomaticas, en las
cuales se progresa aceleradamente, deben
corresponderse con instituciones tangibles
como un CONSEJO DE DEFENSA SU-
BREGIONAL.
La libertad y estimulos a la inver-
sion productivade capitales subregionales,
ylalibre movilidad de capitales, debe apro-
vecharse igualmente para consolidar la in-
tegracion cultural y politicade las naciones
asociadas. En ese sentido resultaimportan-
tepromover la fusion de empresas editoria-
les, en radio, television y prensa (Noticie-
ros Andinos cotidianos), asi como mayor
homogenizacion decurriculum educativos,
sobre todo en los niveles basico y secunda-
rio, y convalidacion de titulos, etc. Todo
esto haria mas por la integracidn organica
andina y latinoamericana, que miles de
discursos formales o decisiones librecam-
bistas reversibles al primeramago de crisis
cambiaria.





