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EL PROTOCOLO DE CARACAS

Buenos Aires, abril de 198] Por Anselmo H. Barcr'a Bermudez"

de la Cátedra de Política Económica Argentina
a cargo del Dr. Manuel Horacio Aranovr'ch.

A) INTRODUCCION

El Protocolo de Caracas fue suscripto el 12-12-69 y ratificado por Argentina el

12-5-70‘mediante ley 18.676. Uruguay, última de las once partes contratantes en

hacerlo, lo ratificó a fines de diciembre de 1973, por lo que, en virtud de su art. 10

que exige para su entrada en vigor la previa ratificación unánime, sólo cobró vigencia el

1-1-74. En esa fecha ya habia vencido el plazo original de 12 años previsto en el art. 2

de] Tratado de Montevideo para el perfeccionamiento de la Zona de Libre Comercio

prevista en su art. 1°. En la oportunidad, las partes contratantes procedieron de acuerdo

con el principio de Derecho Internacional receptado por el art. 18 de la Convención de

Viena sobre Derecho de los Tratados tendiente a evitar la frustración del objeto y fin

de un tratado. Además, los art. 54, 60 y 61 del Tratado de Montevideo, citados en la

parte preliminar del Protocolo, han facilitado la interpretación favorable a la conti-

nuidad del plazo ahora extendido en virtud del art. 1° de éste. Cabe agregar también

que, como se verá, gran parte del nuevo cronograma introducido por el Protocolo tuvo

su transcurso antes de su demorada entrada en vigencia, por lo cual el proceso previsto
en e'l padeció de renguera inicial.

Carlos Garcia Martinez, embajador argentino ante ALALC, ha dicho que “el

Protocolo de Caracas ha enterrado legalmente el programa de liberación originario de la

ALALC, y también las metas desgravatorias por el mismo instituidas, al reducir a una

pura expresión de buena voluntad, lo que normalmente constituye un tratado intema-
cional de cumplimiento obligatorio”“).En rigor, el Protocolo no ha hecho mas que
traducir en sus normas permisivas la necesidad de dar tiempo y posibilitar iniciativas a

fin de salvar de la total parálisis al sistema instituido por el Tratado de Montevideo. La

frustraciónfinal de tal expectativa reactualiza la vigencia de la problemática que le dio

origen.

"Profesor de Politica Económica, Universidad de Buenos Aires.

( l) García Martinez,carlos, “Aptitud de la actual estructura de la ALADC para impulsar el

proceso de integracion económica regional", Integración Latinoamericana, N" 36, p. 12.
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Son puntos importantes para el análisis del Protocolo los que siguen:

B) AMPLIACION DEL PLAZO DEL TRATADO DE MONTEVIDEO.
lMPOSlBILlDAD DE CUMPLIR EL CRONOGRAMA PREVISTO.

El art. 1° del Protocolo amplía el período de 12 años antes referido hasta el

31-12-80. Es importante recalcar que el Protocolo se suscribe 4 años antes de que
dicho plazo venciese, expresando la convicción de que ya entonces la ALALC agotaba
sus posibilidades. Los restantes articulos del Protocolo ratifican el intento de producir
una revisión fundamental en el Tratado de Montevideo antes durante la extensión del

plazo, pero aún con semejante previsión se ha producido el transcurso inerte del nuevo

período pactado, sin resultado alguno.

l. Algunos antecedentes relativos a la creación de la ALALC.

En 1958, la CEPAL comenzó los trabajos tendientes a la creación de la futura

ALALC. Las altas tasas de crecimiento del P. B. del orden del 5,2% anual (2,7 °/o por

habitante) se habian estancado por entonces, registrándoseun deterioro en el precio de

los productos primarios exportados por América Latina y un agotamiento de las posibili-
dades abiertas por la llamada politica de industrialización sustitutiva de importaciones
(ISI). En 1955 se cerraba una década en la que el ingreso per cápita había aumentado un

31 °Ío y se enfrentaba, de acuerdo a estudios de CEPAL, una perspectiva de magro

crecimiento”). El deterioro de la capacidad de generar divisas por via de las exporta-
ciones o el endeudamiento forZó la idea de desarrollar el mercado intralatinoamericano

sobre la base conceptual de la liberación arancelaria. En ese momento (1960) el

comercio intrarregional representaba el 6,9 °/o del comercio total de América Latina.

visiblemente orientado hacia los paises industriales”). Esta estrategia, alirrtentada con

El ejemplo de integración europea, perseguía el desarrollo del área a través del comer-

cio. Dicho camino, que entonces tenia la coherencia de un ataque a una pemiciosa
división internacional del trabajo y sus secuelas estructurales y de balance de pagos,

pareció dinámico y fructífero en los primeros años, hasta que demostró su insufi-

ciencia. La reproducción dentro de la zona de situaciones de ventaja industrial por

parte de los países más avanzados en su lSl, condujo al Pacto Andino en l967,
reuniendo 70 millones de habitantes, exportaciones por 17.500 millones de dolares

(56,1 ‘lb del total latinoamericano) e inversión extranjera por 8.000 millones de dólares.
El comercio intrazonal creció hasta el 14 % (1979) del total estancándose en ese mvel

(contra el 50 % de la CEE) mientras el PB de América Latina aumentó a tasasanuales
del 6,6 °lo en el período 1966-73 (7,4 °lo en 1973) demostrando un relativodivorcm de

aquel impulso, a pesar de lo mucho que el cambio en la composicron del producto
zonal (aumento porcentual de la manufactura) debe a la ALADC. El programa de

liberación no aumentó desde 1969 a 1979 más que en el 1,9 °/o del total de concesrones

(225), concentrándose en 1961 y 1962 más de los 2/3 de las mismas(7.601sobre un

total de 11.242 en 1979). Aún los acuerdos de complementaciónmdustnal (art. 15 a

( 2) "H Marcado Común Latinoamericano", E/CN 2531, ONU, México, 1959.

( 3) ALALC, CEP/SEM. l/dt. l. 1979.



17 del Tratado), que prometínn una aceleración del proceso liberatorio especialmente

después de la muy importante Resolución 99 (lV) que eliminó la obligación de

incorporar los productos en las listas nacionales y exigió adecuada compensación para

la extensión a terceros países de la zona de las concesiones pactadas. terminaron

reducidos a sólo 25, muchos de ellos nominales y fuertemente dominados por los

intereses actuales o eventuales de las empresas multinacionales.

Es de hacer notar que las Partes Contratantes hallaron en 1958/60 la formidable

limitación del art. XXIV del GATT que sólo adrnitia, para el otorgamiento de prefe-
rencias, las figuras de la unión aduanera o la zona de libre comercio, lo cual sobredi-

mensionó jurídicamente el sistema. También la modalidad de la negociación producto
por producto adoptada por el Tratado tiene vinculación con el mecanismo original del

GATT. lrónicamente, en 1962 el Presidente de los EEUU. obtenía del Congreso, a

través de la “Trade Expansion Act", autorizaciónpara negociar en el GATT tarifas

"across the board" (reducciones parejas y generales para casi todos los productos)
produciendo la llamada Ronda Kennedy una reducción de aranceles del 35 % para los

'

productos industriales. Y la Ronda de Tokio aprobó luego la “cláusula de habilitación"

que permite a las Partes Contratantes del GATT otorgar a los paises en desarrollo un

trato diferenciado con relación a las preferencias arancelarias y no arancelarias que se

concedan recíprocamente los paises en desarrollo dentro del marco de acuerdos

comerciales regionales o generales.

Las Resoluciones l, 8, 13 y 21 del Comité Provisional de Montevideo (consti-
tuido por Protocolo firmado conjuntamente con el Tratado de Montevideo el 18 de

febrero de 1960), vinculadas con las respuestas a las preguntas formuladas por el

Secretario Ejecutivo del GATT en notas de marzo y septiembre de 1960, son docu-

mentos de extraordinaria importancia para comprender el esfuerzo de las Partes

Contratantes para cumplimentar las exigencias de la citada organización.

Los objetivos generales que los
representantesgubernamentales que elaboraron las

bases del Tratado tuvieron presentes(4 consistian en maximizar la estabilidad comer-

cial intrazonal, ampliar el mismo enfatizando la inclusión de productos manufac-

turados, sustituir importaciones de procedencia extrazonal, estimular la industria re-

gional a través de un mercado ampliado e incrementar la productividad mediante la

mejor utilización de los factores de producción disponibles en la zona. Los medios para
su consecución se circunscribieron básicamente a un programa de eliminación gradual
de gravámenes y restricciones intrazonales, un régimen preferencial zonal (no extensión
a tercerós paises de concesiones recíprocas), y el establecimiento de un órgano
institucional y de un mecanismo de reuniones de negociación.

Esta concepción comercialista del desarrollo zonal se entronca con el aludido

proceso de industrialización particularmente dinámico en los paises mayores de la

región, siendo sobre todo los países del Cono Sur primeros beneficiarios de las

incipientes exportaciones manufacturadas. la incorporación de la promoción de las

exportaciones de productos no tradicionales a las estrategias nacionales de desarrollo,
ante el previsible agotamiento a nivel nacional del proceso ISI, tuvo un feliz encuentro
con un periodo de auge en la economía, el comercio y la irmovación tecnológica en

todo el mundo, permitiendo radicar capacidad instalada industrial exodirigida en los

paises mayores. No obstante, dicho proceso exigió cambios importantes en' los balances
de pagos y además se correspondió con un deterioro del comercio recíproco entre los

paises del Cono Sur. La persrectiva de reunir en ALALC el 90% de la población y del

PBI de la América latina y el 94% de su área, valorizó dicho mercado como parte
fundamental de la anotada estrategia de desarrollo a través del comercio.

( 4) CEPAL."ALALC: el programa de liberación comercial y su relación con la estructura y las
tendencras del Comercro zonal". Integración Latinoamericana. N°40. p. 48.
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la ALALC vinculo, pues, su origen al ejemplo exitoso de integraciónde Europa
occidental, al respaldo intelectual de la CEPAL particularmente bajo Raúl Prebisch y a

las alternativas del comercio entre las naciones del Cono Sur“).

La sobreestimación de la capacidad de los países de incipiente desarrollo indus-
trial y politico para incurrir en los complejos trámites de un» proceso de integración
(cuyos efectos se analizan más adelante) tiene buena parte de su base en una optimista
percepción y consecuente extrapolación del proceso que cuajó en la Comunidad

Europea del Carbón y del Acero y en la CEE, fuertemente incentivada en los

economistas de CEPAL por la perspectiva de que la ISI se est'ancara en el nivel de

industria ligera a causa de las inadecuadas dimensiones de los mercados nacionales que

obstaculizaban el lo o de economías de escala. El plan de CEPAL claramente definido

por Raúl Prebisch‘ ), preveía etapas desgravaton'as sucesivas que, sin eliminar por

completo los aranceles, creasen vigorosas preferencias, distintas para tres categorias de

paises. Prebisch subraya la fuerte incidencia de la reducción del intercambio comercial

de Argentina, Brasil, Chile y Uruguay (cuyo volumen durante el decenio del 50

representaba el 90 “lodel comercio latinoamericano, a través, sobre todo, de 16 acuerdos

violatorios de las disposiciones del GATT) en la determinación de impulsar una zona de

libre comercio.

Es razonable que el Tratado de Montevideo, a pesar de ciertos articulos decla-

rafivos, no comprometiese a sus miembros a coincidir acerca de políticas comunes o

acuerdos sobre temas de estructura”) y fincara su proyecto enteramente en el éxito

del comercio intrazonal, testimonio importante de lo cual es el escaso nivel de las

instituciones de la ALADC, sólo concebidas para vigilar la reducción de barreras

comerciales“).

2. Antecedentes relativos al comportamiento comercial del sistema.

Para comprender el significado del Protocolo de Caracas es preciso hacer refe-

rencia sucinta a la forma en que funcionó el sistema creado por el Tratado de

Montevideo‘” . A grandes rasgos, puede decirse que el agotamiento del proceso

tendiente a maximizar el corrnercio intrazonal a través de una zona de lib're comercio

es cosa bien distinta de su fracaso: el comercio intrazonal registró un avance impor-

tante y el llamado “patrimonio histórico" o conjunto de acuerdos logrados es un

valioso activo del inconcluso sistema perseguido.

: una evaluación de sus
“

' " '
'

ana de Libre Comercio
( 5) Sloan, John W. La Asocracron Latinoamerrc

¡versidad de Houston),
logros y fracasos". (Departamento de Ciencias Politicas de la Un

IntegraciónLatinoamericana, N°42, p. 37.
.

( 6) Prebisch, Raúl: “Change and Development: Latin America’s Great Task", lnter-Amencan

Development Bank, Washington, D.C., 1970. p. 164 (cit. por Sloan, op. crt.).

( 7) Maguiños, Gustavo:“La ALALC: la experiencia de una evoluciónde once años",

de la 1ntegraciónN°12, 1973. p. 105 (cit. por Sloan, op. crt.).

( 3) DCI]. Sidney: "A Latin American Common Market", Oxford University Press, Nueva York,

p. 197.

en Revista

atos utilizados en esta sección, salvo indicación endcontrarro,son dc
( 9)
kimfcgñflïrrïm:el programa dc liberación comercial y su'relacroncon_la

estrucí
tura y las tendencias de comercio zonal", e lNTAL. Algunos'hansrdo reproducrdosdertd:
informe titulado "La Argentina y el proceso dc recstructuracron de la ALALSl,hlprou'ir
por el grupo de trabajo integrado por los Dres. Roberto Aleman.CarlosC.al

e

crisi“)rs:
Wehbe y Félix Peña para el Consejo Argentino paradas Relacroncs'lntemacronás

(
“Icaéión

Cl futuro citaremos bajo “CARl”, indicando a contrnuacron la pagina dc la crta a pu l

en que eLdato ha sido reproducido.
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La evolución del comercio argentino, uno de los grandes beneficiados, es ilustra-

tiva. En 1960 la ALALC significabael 15,8 % de las exportacionestotales argentinas,
creciendo hasta el 23,6 °/o en 1976, acumulando su saldo comercial hasta entonces un

superávit de USS 1.300 millones, diversificándOSe los destinos de exportación y cre-

ciendo en importancia el sector industrial. Pero, a la vez, Argentina perdió importancia
comercial relativa, reduciendo su participación en las exportaciones intrazonales del

33,5 "lo (1960) al 24 “lo(1977). Y, lo que es importante, la actual exportación argentina
a la zona (1977) sólo significa el 3,2 % de las importaciones totales de los otros diez

paisesy la importación argentina de la zona, sólo el 2,8 °Ín de las exportaciones totales
de la zona (2,3 °lo en 1962) y el 22,7 % de lo que los demás paises exportaron a la

zona (43.3 %, en 1962)“0).

El comercio intrazonal ha crecido fuertemente después de la creación de ALAME,
más que el comercio exterior total de sus paises miembros: las exportaciones intra-

zonales aumentaron de USS 547 millones (1962) a USS 5.685 millones (más de factor

10), en tanto que las exportaciones totales aumentaron de USS 7.715 millones a

USS 40.285 millones (factor 5). Como resultado, la importancia relativa de la zona en

el comercio exterior global de sus paises se duplicó en ese periodo, pero sólo llega de

todos modos al 14 °lo del total(l 1) debiendo advertirse que ya el ll % se habia logrado
a la época de la suscripción del Protocolo de Caracasuz). Dentro del comercio global
intrazonal. los productos industriales (que alcanzan sólo el 20 % de las exportaciones
globales de la 'zona) han ganado gran proporciónuï“)(22,4 °lo en 1961; 46,1 % en 1972;
ma’s del 50% en la actualidad), especialmente en el caso de las exportaciones de

algunos paises (Argentina S3 % en 1977, con un aumento de 30 veces sobre nivelesde

1961. Brasil 66,7 °/o en 1977, con un aumento 20 veces sobre 1961, Colombia 70,9 %

en 1976 con un aumento de 60 veces sobre 1961, Chile 50,8% en 1975, México
75,8 % en 1974 con un aumento de 30 veces sobre 1961). La exportación de

metalmecánicos se concentra en los paises mayores, las manufacturas intermedias en

Colombia, Chile, Perú, Uruguay, Venezuela y los rubros de manufacturas tradicionales

en los paises de menos desarrollo (80 °/o).

Conviene no perder de vista las relaciones indicadas con las concernientes al
comercio exterior global de los paises de la zona, por cuanto este proceso tiene lugar
en una etapa de la historia económica de muy fuerte expansión del comercio inter-
nacional (perspectiva dramáticamente alterada para productos no petroleros después de
la crisis petrolera de 1973/4). E incluso es preciso señalar que las tasas de crecimiento

anuales promedio de las importaciones intra y extrarregionales (1970: 16,33% y
8,03 °/o respectivamente) vienen tendiendo ra emparejarse (1977: 18,4% y 11,69%
respectivamente) aunque la actual perspectiva es de un crecimiento más lento de las

exportaciones extrazonales.

La correlación entre los items de NABALALC que registran concesiones nego-
ciadas con su uso comercial real (sólo 25 al 30 °/o)y con la tasa de aumento del
comercio intrazonal, es de la mayor importancia y volveremos sobre ella. La primera
con'elación es relativamente pobre como puede verse (particularmente para ciertos

paises) y la segunda ha sido declinante, no obstante lo cual los márgenes de prefe-
rencia, mecanismo central de la ALALC real,‘han contribuido a originar corrientes de
comercio en conjunto con otros factores coadyuvantes de dificil evaluación (par-¡dades
cambiarias, estímulos a la exportación, etc.), aunque con decreciente vigor. Una
circunstancia enervante de los efectos de dichos márgenes de preferencia ha sido su

(10) CARL p. 2.

(rr) CAR], p. 9 y ss.

(12) Direction of international Trade. y UNCTAD E/ conl. 176/12/add. l. cit. en CAR]. p. 38.

(13) CEPAL, Doc. E/CEPAL/L 128, ALALC. (cil. en CAR], p. 39).
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progresiva erosión, debido a los cambios sufridos en las politicas arancelarias nacionales
vinculadas con la necesidad de una mayor fluidez en el comercio extrazonal y el logro
de una' mayor eficiencia en las economías. El resultado ha sido que buena parte de las
preferencias negociadas ha perdido operatividad. La creciente falta de coincidencia
entre los componentes más importantes del intercambio intrazonal y los del comercio

negociado también tiene su base en la fuerza de los servicios nacionales de promoción
de exportaciones.

1.a existencia de paises siempre superavitarios (ABRAMEX) y siempre deficitarios
(Paraguay, Perú, Uruguay, Chile, Ecuador) en su comercio intrazonalu‘“, el estan-

camiento de la concesiones en las listas nacionales a partir de 1969 (año en que se

suscribe el Protocolo de Caracas y en el cual ya se habian otorgado el 96,7 °/o de las
concesiones vigentes en 1979), el paralelo estancamiento de las llamadas ventajas no

extensivas concedidas sólo nominalmente a través de largos catálogos masivos sin

ponderar, en virtud del art. 32 del Tratado de Montevideo, a los paises de menor

desarrollo económico relativo de cuyas concesiones además sólo el 3 °lo registra corner-

cio real (cubría en 1962 3,3 °lo del comercio negociado según programa, en 1970 el

5,3 % y en l977 el 5,2 lllo),el intento a partir de 1969 de buscar la vía de los acuerdos
de complementación industrial (art. 16 inc. b y 17 del Tratado de Montevideo)
como forma de salir del punto muerto, (del 2,7 °/o del valor del comercio intrazonal

negociado vr'a ALALC, en 1969 se pasa al 6,6% en 1977)(15), la inestabilidad y
descenso del porcentaje de comercio de productos negociados sobre las importaciones
intrazonales globales (77,9% en 1962, 44% en 1977), la notable concentración

geográfica del comercio (el 10% de las corrientes comerciales posibles repreSenta ma's

del SO % de la importación intrazonal total), son algunos otros rasgos característicos de

un proceso en el que la realidad económica ha ido casi siempre por delante de los

mecanismos previstos de integraciónusbis). A las antes mencionadas concentraciones

geográfica e industrial (el ABRAMEX, Colombia y Chile exportan más del 90 °lo del

total intrazonal de manufacturas). del comercio intrazonal, debe agregarse además el

rasgo de la concentración del comercio en un reducido número de productos: los cinco

principales rubros de importación (tomados por capitulos de NABALALC), cubren en

casi todos los casos bastante más del 50% de las importaciones intrazonales, impor-
tando el petróleo más del 15 °lo del intercambio'US ter) y ocupando el trigo y demás

productos alimenticios, también un lugar destacado. 1.a maquinaria no eléctrica y el

material de transporte fueron principales componentes manufacturados. En rigor, puede
registrarse analogía entre la concentración por producto del comercio intrazonal y la

del global.

Cuando la estrategia de desarrollo nacional lSI delos años 50 y 60, apoyada
esencialmente en aranceles sólo pen-nisivos para bienes de capital e insumos, hallo sus

límites en la estrechez de los mercados domésticos y en las crisis de balances de pagos:
la orientación hacia los mercados extemosde esta industria substitutivauó) se enfoco

de dos modos: (a) A través de los arreglos regionales (fuertemente ligados muchas veces

a acuerdos intraempresas) que hallaron a su vez su lr’m'ite en la falta de complemen-
tariedad derivada de la sirnilaridad de los procesos lSl, y (b) en el caso de Brasil y

México, a través de exportaciones hacia los paises más desarrollados,manejadas por

empresas multinacionales e incentivadas con el apoyo de subsidios y remtegros. Parale-

(14) V. CARL p. 44.

(15) CEPAL, cil. CAR] p.55.

(15 bil) CEPAL, op. cil.

(15 ter) CEPAL. op. cit.

(16) V.'V'rlanueva, Javier, “Las tendencias económicas de varios paises de la ALALC", en CAR].

P. 170. l7l y 172.

79



lamente, la otra estrategia alternativa, esto es, la industrialización exo-dirigida que

comenzó a desarrollarse en algunos paises de la región. se orientó resueltamente hacia

los países industrializados. muchas veces bajo la forma de subcontratación multinacional,

y no hacia América Latina, lo cual explica el bajo techo (14%) que las exportaciones
intrazonales han alcanzado respecto de las globales de los paises de la región. En todos

los casos, como se observa, la influencia de las empresas multinacionales en el problema
de la complementariedad ha sido grande, y también ha sido grande la disparidad de

posibilidades comerciales abiertas, dentro y fuera de la ALALC, a los países más

desarrollados y a los de inferior desarrollo. .

El grado más avanzado de'lSl en correspondencia con los mayores mercados

nacionales de los países más grandes de la región, y el mejor contexto y punto de

partida para la exodirección de la industria doméstica incentivada con técnicas de

promoción de poco efecto en países menores, son circunstancias que tendieron a

beneficiar a los primeros en relación a los últimos, vulnerando el sentido profundo del

“principio de reciprocidad" del Tratado de Montevideo y reproduciendo dentro de la

zona ventajas y desventajas que, en su relación con terceros paises, los miembros de la

ALALC habian procurado desten'ar.

Dichas circunstancias condujeron al Pacto Andino, mercado común concertado en

1969 por un grupo de países de mercado insuficiente junto con dos países de menor

desarrollo económico relativo. A la técnica comercialista de los ya erosionados már-

genes de preferencia se opone entonces un mecanismo de desgravaciónautomática y un

sistema de programación sectorial de actividades industriales. El nacimiento del Pacto

Andino contribuyó grandemente a la parálisis de las negociaciones en el contexto

global de ALALC, ya detenidas ante el rápido agotamientorde la nómina de productos
más fáciles de ser incluidos en las listas nacionales (muchos de ellos ya integraban los

acuerdos bilaterales anteriores a la creación de la ALALC), pues los países no miem-

bros de aquél temieron negociar entre si ventajas que hubieran sido extendidas

automáticamente a los miembros del Pacto en virtud del art. 18 del Tratado de

Montevideo, sin compensación por parte de éstos. Ello explica el antes mencionado

énfasis en los acuerdos de complementación como recurso de los otros paises para

otorgarse ventajas nó extensivas a partir de 1969.

La salida subregional —el Pacto Andino- se debió pues a la necesidad de los

paises no beneficiados con el enfoque comercialista de buscar una solución más

equitativa en materia de cooperación económica e integración multinacional. La

ALALC admitió la compatibilidad del Acuerdo de Cartagena con el sistema del Tratado

pero ello, si salvó nominalmente la supervivencia de éste, consagró en lo jurídico el

hecho de que los países integrantes del Pacto Andino concentraran sus negociaciones
en su seno y que los tres paises mayores lo hicieran en los mencionados acuerdos de

complementación (más del 80% de las desgravaciones negociadas desde 1971 corres-

ponde a éstos) y, en casos especiales que interesaban a los paises de menor desarrollo
económico relativo, utilizando las listas especiales de ventajas no extensivas, cuya

significación de todos modos es escasa como se ha visto. Globalmente, el comercio

negociado a través del programa de liberaciónde ALALC aparece cada vez más perdido
no ya en el contexto del comercio global de los países del área sino aún en el ámbito

regional, y no sólo por la incidencia del Pacto Andino, sino debido a la anotada

incorporación al intercambio de un creciente número de productos no amparados por
concesiones y otros que se benefician con ventajas no negociadas a través de ALAIE,
como los mecanismos de promoción de las exportaciones que han demostrado producir
efectos similares a los de las erosionadas preferencias arancelarias. Los intensos trabajos
realizados en 1974/5 en el seno de ALALC demostraron la dificultad de sacar el ritmo

del proceso del cauce impuesto por la capacidad de los más débiles y abrieron a la

consideración mecanismos de mayor flexibilidad sin compromisos rígidos cuantitativos
ni metas temporales. Debe tenerse presente que para un paÍS' de menor desarrollo

80



económico relativo es mas conveniente comprar productos baratos en el resto del
mundo e irnponerles aranceles cuyo beneficiario es su erario público. que comprarlos
más caros en los países industriales de la zona con aranceles menores, en cuyo caso se

opera por un lado un traslado de ingresos a los productores de estos y por el otro un
desvío ineficiente del comercio“7). Ello explica en buena parte que los mecanismos dd
promoción de exportaciones. al trasladar los costos al erario del pais esportsdor
aparezcan como más aptos que las desgravaciones del importador dentro del marco de
la ALADC. Sobre todo en un contexto en el cual los débiles no estan en condiciones
de usufructuar la reciprocidad de sus concesiones. ya que no estan siquiera en

condiciones de sacar provecho de ventajas no extensivas o, aún mas, de los aranceles
cero concedidos por ejemplo a Bolivia. Si a eso se suma la mayor autonomia comercial
buscada por los tres grandes como parte de sus políticas de desarrollo, se comprende la
tendencia a negociar acuerdos no extensivos por pares de paises bajo regímenes que
eviten la aplicación del art. 18 del Tratado de Montevideo.

3. Obstáculos estructurales que fi'usraron el cumplimiento del programa previsto
en el harado de Montevideo.

‘
'

La integración europea ofrece el ejemplo de países aptos para enfrentar la

competencia e integrar sus factores y mercados. Muy distintos son los efectos derivados

de ls desigualdad estructural de las economías latinoamericanas.

El for-¿arnientmde las tasas de crecimiento históricas en los paises mayores de la

zona. motiva a estos a retener la mayor autonomía posible en sus politicas. entre ellas

la atinente a1 comercio exterior. La fuerte vinculación de este con el proceso de

desarrollo dota a la política pertinente de importancia crucial.

Los países de menor desarrollo industrial absorben sin reciprocidad posible, como

hemos visto. las exportaciones de manufacturas de los paises mayores. manteniendo sus

dificultades globales en materia de balance de pagos.

La baja,movilidad de los factores de producción ensancha las dificultades entre

ambos tipos de países.

La combinación de países comercialmente más abiertos que otros produce desni-

veles enormes en los márgenesde preferencia intrazonales, generándose'una inducción

muy variable de corrientes de comercio reales que suelen carecer por ello de recipro-
cidad.

Las disímiles y variables situaciones de balances de pagos y monetarias de los

países exigen de sus autoridades políticas de coyuntura que suelen chocar con los
efectos de los programas desgravatorios de la zona de libre comercio. expresados en

compromisos rígidos.

Las disímiles actitudes relativas a los regímenes nacionales de inversiones extran-
jeras. cuya incidencia sobre la capacidad exportadora es innegable. y las distintas
posiciones desde las cuales se sancionan los regímenesde promociónde exportaciones,
Ion también elementos a tenerse en cuenta para evaluar las consecuencias denvadas de

1a heterogeneidad estructura] de los países de la zona‘l 3).

Ningún sistema de creditos, pagos o compensaciones podríaneutralizar las ten-

dencias generadas por la heterogeneidad de los países de la region.

(17) Ver intervención de Conesa, Eduardo en “Seminario sobre laeestructuración
dc la ALALC;

rcsúrncn de las intervenciones", integraciónLatinoamericana. N 42. p. 25.

“ C para Impulsar ei
l í z, Carlos: A tirud‘ de la actual estructura de la ALAL

u ) Egg;bd‘sieu’i‘nlt‘eegracl6meconónïicaregional", integraciónLatinoamericana. N°36. p. 23 y 24.
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Tanto la CEPAL cuanto el Comité Interamericano para la Alianza para el

Progreso lleguen oficialmente, ya en 1971, a la conclusión de que el principalobstá-
culo que traba el progreso de la ALADC es la disparidad económica entre sus

miembros‘“3bis).

Los más importantes obstáculos al proceso de integración que se han seña-

lado(18 m") son los siguientes:

a) Heterogeneidad en los niveles de desarrollo.

Los niVeles absolutos de desarrollo tienen fundamental incidencia en los indices

de productividad por habitante, capital invertido por hombre ocupado, propensión al

ahorro y niveles del mismo, aptitud para la absorción e innovación tecnológica, eficacia

'de las politicas económicas, inducción al crecimiento de los sectores más atrasados,
estructura del comercio exterior, etc. Las caracteristicas señaladas por Rostow al

describir el proceso de "despegue" y la morfología sectorial de los estadios de

desarrollo señalada por Kuznetz, Chenery y Taylor se vinculan con el nivel absoluto del

mismo. A nivel mundial, es la incidencia de éste que, de acuerdo a informe del Banco

Mundial, motiva que el 73 °lo de las importaciones corresponda a productos manufac-

turados, que el 7] °/o de las exportaciones de los paises industrializados se dirija hacia

otros paises industrializados (1976) y que los paises menos desarrollados sólo dirijan
un 30 °Íe de sus exportaciones hacia similares.

En 1976, el producto per-cápita de los once países de la ALALC era de 1.000

dólares de ese año, muy cercano al promedio del mundo y muy distante de los 6.200

dólares correspondientes en ese año a los países industrializados. Pero Venezuela,
Argentina o Chile registran un ingreso per-cápita entre cuatro y cinco veces mayor que
Bolivia o Paraguay. Los valores absolutos del PBl de Brasil, Argentina o México son

enormes múltiplos de aquellos correspondientes a los países menores.

El carácter todavia subsistente de economías periféricas influyó para que los

paises de la ALALC carezcan de integración vertical y horizontal adecuadas. Constitu-

yendo éstas prioridades ¡impostergablesaún a nivel nacional, sus miembros observan

natural resistencia a confiar la asignaciónde sus recursos productivos (la orientación de

su inversión) a las leyes del mercado, poco confiable e'ste en el mediano plazo en virtud
de la fragilidad de los acuerdos, las existentes salvaguardias y las vicisitudes en los

balances de pagos y tipos de cambio casi siempre determinados por el comercio y la
deuda extrazonal.

b) Heterogeneidad en los niveles relativos de desarrollo.

Entre países de la ALALC se registran, como se dijo, diferencias de ingreso
per-cápita de más de 4 a l; pero más importante aún es la diferencia entre los grados
de desarrollo de sus estructuras industriales, las que determinan las ventajas compara-
tivas en el comercio recíproco que se desea liberar.

'

En la experienciazonal ha sido clara la diferencia de posibilidades para el

aprovechamiento de concesiones en beneficio de los paises mayores. El ABRAMEX

(18 bis) ECLA, "Recent Events in LAI-TA", E/CN. 12, 887, 27 de marzo de 1971, p. 5.

(18 ter) García Martínez, Carlos: op. cit. p. ll: "Eficacia del programa de liberación y estructuras

del Comercio intrazonal" (EP/S_ENi/Dl, mayo. 1979) y “Actual estructura de la ALALC pen
impulsar el proceso de integracion regional" (CEP/SEN lV/Dt. 3, mayo, 1979).
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exportó en 1977 el 57,5 "lo de las exportacioneszonales e importó e] 45,6 °/o de las
importaciones zonales.

Las diferencias de productividad son de alrededor de 6 veces entre máxima y
minima en la región, en la que 3 naciones absorben el 80% de su valor agregado
industrial.

La participación porcentual del sector industrial en el PBI de los paises de la
ALALL‘ oscilaba en 1977 entre el 31,4 °/o para Argentina (la proporción mayor), el
29,4 'lbpara Brasil, el 23,4 56 para Chile, el 24,2 °/oparaMéxico hasta el ¡6,9 °/o para Para-

guay, el 14,1 -%para Bolivia y el 13,3 °lo para Venezuela(la qua“.

Los miembros de la ALALC reconocieron desde el comienzo que las disparidades
en su tamaño y desarrollo serían un obstáculo para-el progreso del programa empren-
dido, y se agruparon en tres categorias: l)países de menor desarrollo económico
relativo (Bolivia, Ecuador, Paraguay), clase prevista en el art. 32 del Tratado de

Montevideo; 2) paises con mercados internos insuficientes (Chile, Colombia, Perú,
Uruguay y Venezuela); y 3) paises más desarrollados (ABRAMEX). En 1967 Uruguay
mereció temporariarnente pasar al grupo de menor desarrollo económico relativo y en

1969 Colombia, Ecuador, Perú, Chile, Bolivia y (1973) Venezuela se agrupan en el

Pacto Andino, retirándose Chile en 1976 de éste.

Las diferencias de desarrollo relativo se traducen en diferencias de estrategias y
de politicas de coyuntura. Así, se ha señalado(19) por ejemplo que el Protocolo de

Caracas representa una victoria para los tres paises mayores preocupados sólo en los

aspectos comerciales del proceso y que confían en que las reducciones arancelarias les

asegure durante algún tiempo suficiente libertad para la expansión de sus exportaciones
sin obligarlos a aceptar compromisos no comerciales con los paises menos desarro-

llados. En contraste, la mencionada programaciónsectorial del Pacto Andino expresa la

via opuesta elegida por otros paises en diferente situación en cuanto a su nivel rela ivo

de desarrollo. Pero aún dentro del ABRAMEX hay- fuerzas divergentes. México tiene

relaciones comerciales mucho más fuertes con EEUU. que con ALALC, Brasil ha sido

hostil siempre a aceptar compromisos restrictivos de su libertad de acción, pero, llegado
a una etapa más avanzada de su desarrollo industrial en años recientes, busca acuerdos

regionales que permitan ampliar la colocación local de sus productos. Argentina, que se
halla ensayando una estrategia de aflojamiento arancelario, enfrenta con preocupacron
la competencia de productos brasileños si éstos gozan de un margen de preferencra
relevante.

c) Heterogeneidad en las políticas económicas.

Us politicas económicas en los paises en desarrollo, a lave; que están fuerte-

mente condicionadas por restricciones externas y por deficiencras internas,suelen'no
Perseguir prioritariamente la más eficiente asignación de recursos productivos a nrvel

doméstico y a nivel de intercambio.

Cuando resulta imposible la coordinación de las politicas.cambiaria, monetaria,

arancelaria global, de exportaciones y de inversiones extranjerascomo ocurre en

ALAMÍ. se toma imprevisible o conflictivo el comportamiento rectproco de los

mercados y las estrategias de negociación.

(15 ¿ll-Il!) CEPAL Cuaderno dc Estadísticas N°3, 1978, "Series Históricas del Crecimiento de

América Latina".

(19) WIONCZEK, Miguel, “The Rise and Declinc of Latin American

Common Market Studies, N°9, Sep. 1970, p.59, crt. por Sloan,

Latinoamericana N°40, p. 46.

Integration", Journal
. of

John, op. cit., lntegncron
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d) Paralelísmo de las políticas ISI.

Las políticas ISI han seguido modelos parecidos. reproduciendo en cada pais de

la zona rasgos similares en lo que hace al desarrollo de la industria liviana.

La alta protección arancelaria basada en el argumento de la industria infantil

tendió a perp'etuarse y a congelar un contexto favorable a la ineficiencia, la rápida

ganancia. la no reinversión y la no competencia. Produciendo un 86 "lo del consumo

interno de productos manufacturados, los paises de la zona dependen no obstante de la

venta de productosbásicos
a las naciones desarrolladas para el grueso de su comercio

exterior‘l b”).

La falta de complementariedad que los similares ensayos de iSl trajeron consigo

conspira contra la integración a traves de meras preferencias o desgravaciones. Por otra

parte, la participacióndel Estado en los niveles de industria pesada se ha dado aulo
largo de lineas exclusivamente nacionales. En el esquema de Prebischm’) la reducción

de aranceles era necesaria para poder enseñar tanto a los empresarios cuanto a los

trabajadores que las fuentes de ganancias deben ser la eficiencia. no la protección.Pero

ni los sistemas de promoción industrial con su Secuela de cambios múltiples,cupos y
aranceles diferenciales ni la industria pesada orientada por el Estado en los paises
grandes que procuran la integración vertical de sus industrias han demostrado la

posibilidad de exponerse a la real competencia externa.

4. Obstaculos tecnicos que frustraron el cumplimiento de los plazos previstos en

el tratado.-

\
A la par de los obstáculos que hacen en definitiva al grado de desarrollo de

los paises miembros. deben señalarse por lo menos dos mecanismos impuestos por el

Tratado que han resultado inadecuados despuésde los primeros años.

a)La negociación producto por producto:

A poco de avanzar el proceso liberatorio, los países menos desarrollados han

extinguido la gama de productos industriales propios respecto de los cuales peticionar
desgravaciones a las demás partes, La utilidad real de la negociación para un pais
menos desarrollado ha demostrado estar limitada por la pobreza de su incipiente

industria. Sus concesiones son reales, pues los paises con mayor grado de industria-

lización aumentan la penetración comercial de sus productos. Pero las concesiones que
obtienen son ilusorias. pues carecen de posibilidad de usarlas.

Como el mecanismo previsto por el Tratado consiste en la multilateralización de

negociaciones bilaterales producto por producto a traves de la clausula de nación más
favorecida (art. 18 del Tratado) el sistema cobra el ritmo de los menos dinámicos.

Como se vio en el capitulo histórico, se han negociado más de 11.000 conce-

siones en las listas nacionales de las que se utiliza menos del 30 'la, y más de 7.000
concesiones no extensivas a los paises de menor desarrollo de los que se utiliza menos

del 5 “lo. Además, las concesiones mismas se congelaron practicamente durante la
decada de los 70.

(19 bis) Sloan, Jolin. op. cit. l.L. p. 50.

(20)
il’r9e7básch,l;tóaüi:"Change and Development: Latin America's Great Task, IDB, Wash. DC.

. P- v
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Los inconvenientes operativos del aistema han sido considerables; una reforma del
mecanismo de negociaciónproducto por producto, por otra parte ya abandonado por
el GATT, se hace a todas luces imprescindible.

b) El mecanismo institucional:

los órganos previstos por el Tratado han tenido un comportamiento timido o

inadecuado en la práctica.

Como organismo de representación activa ante terceros, la ALALC no ha sido

especialmente apta, debido a su debil contexto politico. Otros mecanismos, como el
CECLA y ahora SELA han ocupado ese lugar a nivel de politica económica regional; ei
BID ha ocupado ia escena financiera; el Pacto Andino ha nucleado los afanes realmente

integracionistas y de programación; la Cuenca del Plata ha recogido la necesidad de

concertar politicas especificas de la subzona, e incluso fuera de la zona los países de

ésta han coordinado más agresivamente sus intereaes en foros como la UNCTAD a

través del llamado Grupo de los 77.

A la crisis de 1963-4 sucedieron cambios en la estructura orgánica de ALALC,
tales como la creación dei Consejo de Ministros de Relaciones Exteriores, un grupo de

Consejos de politica, la Comisión Tecnica de expertos independientes, comisiones

oonsultivas para incorporar al proceso los grupos empresariales y laborales, un meca-

nismo para la solución de diferendos. En 1965, a requerimiento del Presidente Frei de

Chile, cuatro importantes economistas latinoamericanos presentaronal) a los presi-
dentes un conjunto dc proposiciones tendientes a acelerar el proceso de integración.
Alli se postuiaban importantes reformas en el sistema institucional de la ALALC que,
sólo parcialmente atendidas por ésta, cuajaron en mayor medida en el Acuerdo de

Cartagenaaz). El Consejo de Ministros ha reflejado la anemia dei proceso y su

actuación ha quedado totalmente paralizada. Recono‘cido como máxima autoridad

desde Septiembre de, 1975, desplazando en tal sentido a la Conferencia, sus previstas
reuniones anuales han sido frustmdas.

I

La Secretaría ha carecido de independencia y recursos alejándoseprogresivamente
de su modelo, la Secretaria del GATT. El Comité Ejecutivo Permanente, al incursionar

cada vez más en áreas técnicas de concertación y administración sin articularse intima-

mente con los órganos nacionales competentes en materia de comercio exterior, ha ido

convirtiendo su representatividad real de intereses en algo más nominal que mala”. Y

ia ausencia de argumentos realmente sólidos en las administraciones públicasnacionales
vinculados con el proceso ha rematado este contexto de debilidad en la cupula,
disfuncionalidad en los estamentos técnicos y falta de programa y compromiso a nivel

nacional.

No obstante, seria un error creer qu'e ios progresos previstos en el art.‘54‘dei
Tratado de Montevideo han sido frustrados básicamente por la insuficsencna institu-

" 'e e; Sanz de Santamaría, Carlos: Prehisch, Raúl: “Hacia la inte-
(21)

:ÏÉZR'JÏIÉLÏÏem'Aii-nizcaLatina", México, Fondo de Cultura Económica. 1965,

pag. 36-38. .

l I

Jun“
a : Creación del Come o de Ministros como autoridad maxima, una

(22)
Samu]:3:22:33“.de la Comunidgdde países y no de gobiernos, un parlamento

latinOImericano, empresas multinacionales regionales enmarcadas en proyectos conduntoa, un

proeedimiento de conciliación.
u

(23) Peña, Félix: “La experiencia institucional de la integracióneconómica de América Latina , iL,

N°42, p. 67.
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cional orgánicade ALAIE. Esta no es sino un reflejo de la parálisisa que las llamadas

deficiencias estructurales y las rigideces del programa de liberaciónhan conducido.

S. Desarrollos paralelos al programa central del tratado tendientes a compensar los

obstacuias esrmcmrales y técnicos mencionados.

Frente a los obstáculos anotados, los países de la ALALC desarrollaron en el

ámbito de ésta y fuera de él diversas formas de lograr mayor adaptación a la realidad

económica. En algunos casos, a partir de la propia normativa del Tratado de Monte-

video. a través de una inversión en la importancia relativa que éste previó respecto de

sus instrumentos de integración. En otros, a través de creación normativa en el ámbito

institucional de la ALADC. En otros aún, mediante negociaciones bilaterales o multila-

terales ajenas a la ALAIJC. En las páginas anteriores se aludió a la parte más relevante

de estos desarrollos, cuya importancia sin embargo para comprender el rumbo de un

futuro posible para ALALC exige que los recapitulemos a continuación. En general, los

desarrollos aludidos giran en tomo a la excepción al principio de la claúsula de nación

más favorecida, cuya extensión impone el art. 18 del Tratado en lo que hace a

preferencias.

a) Ya hemos visto que a la época de la firma del Protocolo de Caracas las

concesiones a través de listas nacionales estaban prácticamente paralizadas, orientándose
la actividad negociadora a los acuerdos de complementación industrial previstos en los

arts. 16. inc. b y 17 del Tratado, que de este modo aumentaron su número de 7 a 25

entre 1969 y 1977. También aumentó sustancialmente el número de concesiones

negociadas en cada acuerdo y sus protocolos. En 1979, el número de concesiones

vigentes en los acuerdos de complementación era de 3.576 frente a 11.242 en listas

nacionales, aunque aquéllos están concentrados en pocos sectores (quimicos, electró-
nica y electricidad, máquinas de oficina, de calcular y de procesamiento) y en pocos

paises (ABRAMEX primordialmente y en menor medida Chile, Uruguay y Venezuela).

Como dice García Martíneza‘”, los hechos han demostrado que las tres' fallas

más importantes que registran los acuerdos de complementación están constituidas por
su limitación al ámbito sectorial, por la inexistencia de compromisos ciertos y efectivos

de una integración de los procesos industriales, y por una monopolización de facto de

las negociaciones en tomo a la concreción de los mismos por los sectores económicos

directamente interesados.
'

la primera limitación apuntada es dificil de casar con la gran interdependencia
tecnológica de los procesos industriales y la imposibilidad práctica de su compartimen-
talización. Todo “acuerdo sectorial" afecta sectores no explícitamente involucrados,
levantando fuertes oposiciones. Con relación a la segunda, debe recalcarse el contenido

predominantemente comercialista de los acuerdos, que de tal modo no persiguen
—salvo intervención directa de grandes empresas multinacionales- una asignación de

factores productivos en lineas de producción integradas. La influencia que en la

integración de los procesos industriales pudieran tener tales empresas no sólo es

función de sus propios intereses internos sino que constituyen a veces un problema
politico en si mismo, primordialmente por vincularse con los regímenes nacionales de

inversión extranjera.

La tercera circunstancia, si bien aporta la experiencia y el interés directo de los
sectores involucrados, tiende a un enfoque excesivamente microeconórnico del proceso

y propende a descartar la competencia, a la mera complementación comercial o a una

especializacióndictada por las multinacionales.

(24) Op. cit. p. 25 y ss.
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Al principio, los acuerdos debian incorporarse a las listas nacionales, pero la
revolucionaria Resolución 99 (IV) de 1964 eliminó esta obligación estableciendo que
los países que no participaran en los acuerdos sólo se beneficiarian con las concesiones

pautadas mediante el otorgamiento de adecuada compensación (art. 21).
Se abrió de tal modo una excepción ala aplicación del art. 18 del Tratado,

posibilitando la no extensión de ventajas, lo que, en el fondo, no implicó sino una

saludable quiebra del programa común. Este intento de integrar procesos industriales a

nivel bilateral fuera del programa común ha cobrado importancia más como posibilidad
de un rumbo-de reestructuración de ALALC orientado hacia las llamadas "acciones

parciales convergentes" que como resultado económico real.
'

Los productores, verdaderos agentes responsables del sistema, han preferido más
garanüzarsc un mercado ampliado para lo que ya producían que incurrir en impredic-
ta'bles desarrollos conjuntos integrados, posibilidad ésta especialmente viable para las

empresas multinacionales.

Las posibilidades de los acuerdos de complementación de convertirse en un

instrumento central de la ALALC reestructurada son reales.

A la fecha, las 3.576 concesiones nominales otorgadas en los 25 acuerdos

suscriptos para un total de 2.134 productos se concentran en un 86 “lo en Argentina,
Brasil y México. En la realidad, el comercio efectivamente generado representa (1977)
menos del 7 % de las importaciones de productos negociados y el 2,8 °/o del total de las

importaciones zonales.

b) Las ventajas no extensivas del art. 32 inc. a) del Tratado, concedidas en listas

especiales a los países de menor desarrollo económico relativo, es otro de los desarrollos

que,excepcionando el principio de mayor favor, ha contemplado la desigualdad de

oportunidades dentro de la zona. A pesar de haberse otorgado 7.162 al 31-12-78, casi

todas se habian concedido ya en 1969 y su utilización_en el comercio real ha sido infirna

(menos del 5 °/o).

c) Los acuerdos subregionales constituyen una audaz manera de acortar los espacios

geográficos dentro de la ALAC, circunscribiendo a subzonas más homogéneas ciertos

acuerdos. Pero, a pesar de su compatibilización jurídica con la ALADC a travésde las

trascendentes Resoluciones 202 (CM-lI/lV-E) y 222 (VII), tales acuerdos constituyen

una competencia real entre el esquema global y el subregional y, en rigor, una quiebradel

esquema integracionista de ALALC. Cuanto mejor funcione el esquema subregional,
menores incentivos tendrán sus miembros de progresaralo largo del programa de liberacron

general, de cuya aplicaciónhan precisamente intentado proteger sus débiles industrias.

Ya se ha visto que tanto los acuerdos de complementacióncuanto los acuerdos
sub-regionales cobran interés a partiryde la parálisis del programa de liberacrondel

Tratado y, a pesar de constituir en el fondo altemativas de éste. sirven como onenta-

ción para encarar un futuro régimen.

Ya se mencionó el Grupo Andino, y mereciera recordarse la existencia, fuera de

ALAIC. del MCC (Mercado Común Centroamericano) y del CARICOM (Mercado del

Caribe).

d) La acción de ALALC también se orientó en el campo estadísticoy aduanero,
en la coordinación de politicas y armonización de instrumentos comerciales (p. ej. la

elaboración de la NABALALC), en materia agropecuaria, financiera, de transportes, en

contactos empresarios, etc.
I

Una vez aprobada la importante Resolución 100 (IV), el establecimiento ’deun

Sistema multilateral de pagos y créditos reciprocos en 1965 (Acuerdo de‘Mex1co),
acompañado por una serie de acuerdos entre los bancos centrales de los paises de

ALALC y la República Dominicana, ha sido un. interesante desarrollocomplementario

del comercio regional tendiente a reducir las transferencias de div-¡sas entre las partes.
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El sistema es el más importante que opera en países en desarrollo. El mecanismo de

compensaciónmultilateral de saldos alcanzó en 1977 a operaciones gor
USS 4.000

millones, estimandose una cobertura del 75 °/a del comercio lntrazoría'l‘2). El Acuerdo

de Santo Domingo. celebrado en 1969 con el propósito de minimizar la incidencia de

iliquideces transitorias en las balanzas de pagos cuenta ya con recursos por USS 175

millones.

En 1976 se creó la llamada Aceptación Bancaria Latinoamericana (ABIA) que ya

se introdujo en el Mercado de Nueva York.

El BID, el Biadex. la CorporaciónAndina de Fomento. son instituciones impor-
tantes que. no formando parte de ALALC, coadyuvan al logro de sus objetivos de

integración.

e) En virtud del art. 18 del Tratado, que generaliza la aplicaciónde la cláusula de

nación más favorecida respecto de cualquier negociaciónbilateral, la posibilidad de

otorgar preferencias comerciales no extensivas se limita a las hipótesis previstas en el

Tratado. en sus instrumentos derivados o en resoluciones expresas de las Partes. en

particular: el tráfico fronterizo (art. 19). las ya mencionadas ventajas no extensivas

concedidas a países de menor desarrollo económico relativo (Cap. VIll)I los acuerdos

de ventajas recíprocas celebradas por ejemplo con el Uruguay por Argentina y Brasil, la

posibilidad de for-mar entre dos paises una unión aduanera o económica en el marco de

la resolución 222 que regula los acuerdos subregionales.

Pero el llamado “elemento preferencial”(aranceles preferenciales) no es el único

posible objeto de negociaciones. La ALALC no obsta a la celebración de acuerdos
como los efectivamente celebrados en punto a promoción del intercambio, cooperación
económica e industrial, suministro de mediano y largo plazo o integración fronterizaaó).
Los acuerdos de intercambio compensado en el sector automotriz entre Argentina y

Chile. y entre Argentina y Uruguay son ejemplos de tales desarrollos.

Los acuerdos para la construcción de las grandes presas hidroeléctricasreltratado

de la Cuenca del Plata, el Pacto Amazónico, son ejemplos de desarrollos regionales al

margen de ALALC.

El SELA, importante foro de concertación de estrategias económicas a nivel

latinoamericano, merece especial atención por la representatividad de los intereses
regionales en el contexto mundial.

6. El protocolo de Caracas y e! plaza del Art. 2 del Tratado de Montevideo.

El art. l del Protocolo amplia hasta el 31-12-80 el periodo originalmente previsto
en el art.2 del Tratado para el perfeccionamiento de la Zona de libre .Comercio.
denominado

“Periodo
de transición". Es preciso comprender la naturaleza juridica de

dichoperiodo 27)_

Uno de los "principios y objetivos básicos” del Tratado de Montevideo es el de

gradualidad. Los art. 4°, 5° y 7° del Tratado ilustran tal afirmación al deten'ninar un

proceso temporal de negociaciones. a desarrollarse en el periodo establecido por el'
art. 2, con el objeto previsto en el art. 3 tendiente al logro de la finalidad principal del

(25) Ver CAR]. p. 22.

(26) CARL p. 24.

(27) En el analisis que sigue se sigue en gran medida al jurista chileno Barros. Raymundo:
“ALALC: consecuencias juridicas de ia finalización del período de transición". IL. N°36.
Junio 1979. p. 30.
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art. l. Sobre la base de ciertas ideas y mecanismos especiales (el concepto de gravá-
menes, art..3; las listas nacionales y la lista común como instrumentos del programa de

liberaciónI srts. 4°. 5°, 7°, 8°. 9°; el objetivo de las negociaciones periódicas, art. 10; el

principio de reciprocidad. arts. ll, 12 y 13), el Protocolo sobre Normas y Procedi-
mientos pars las negociaciones desarrolla el nivel procesal correspondiente a los arts. 4.
S y 7 del Tratado trasuntando la mecánica instrumental de la gradualidad propuesta.
Los arts. 28, 29, S9. 61 del Tratado estan vinculados al periodo establecido en el art. 2

para el perfeccionamiento de la zona de libre comercio.

Dicho plazo es máximo y admitfa (ello no ha ocurrido) el perfeccionamiento de

la zona en un tiempo menor.
'

Se trata, además, de un plazo relacionado sólo .con el perfeccionamiento de la
zona de libre comercio y no con aquellos compromisos que no tienen relación

inmediata y necesaria con la obligación de perfeccionar la zona, los que pueden tener

cronogramas diferentes. EI mismo art. 63 del Tratado establece para e'ste una duración

ilimitada.

El plazo previsto por el art. 2 no inhibe durante su transcurso el desarrollo de

etapas o instrumentos más avanzados de integración, a tenor de los arts. IS, 16, 27 y

S4. Estos hubiesen justificado ir más allá de la definición que el art. XXIV del GATT

establece para zonas de libre comercio. El hecho de que las partes hayan querido
vincular algunos instrumentos con el plazo del art. 2, como el caso del art. 26 de la

Resolución 99 que refiere Ia validez de los acuerdos de complementación industrial al

plazo indicado. no implica un necesario vinculo jurídico temporal y el criterio fijado

puede ser alterado. Tampoco hay necesaria relación entre el Capitulo VIII del Tratado

(medidas en favor de países de menor desarrollo económico relativo) o la Resolución

7l (III) (países de mercado insuficiente) con el plazo del Art. 2°.

A pesar de la posible desvínculación entre algunos institutos o normas del Tratado

y el plazo de su art. 2. su prórroga por el Protocolo de Caracas evitó una serie de

consecuencias jurídicas análogas a aquéllas que tendrian lugar si el nuevo plazo
instituido por el art. 1 del Protocolo transcurriese sin que las Partes ari-¡ben a acuerdo

alguno. Por ello remitimos a dicho análisis desarrollado más adelante.

C) EXTENSION POR EL ART. 2° DEL PROTOCOLO DE CARACAS

DEL PLAZO RESPECTO DE LAS DISPOSICIONES RELACIONADAS

CON EL ART. 2° DEL TRATADO DE MONTEVIDEO.

El Art. 2 del Protocolo establece que la ampliacióndispuesta por el art. 1‘:del
mismo se extiende a todas aquellas disposiciones que conforman la estructura Juridica
de la Asociación en cuanto tengan relación con el art. 2 del Tratadode Montevideo.

Dicha disposición actualiza el tema del vínculo entre los diversos institutos del Tratado

y el perfeccionamiento de la zona de libre comercio.

La Resolución S (I) del 1° de setiembre de 1961 declara que la estructura

jurídica, sustantiva y .adjetiva de la ALALC comprende el Tratado, los Protocolos

meriptos con éste, sus modificaciones. las actas que registranel resultadode las

negociaciones previstas en el art. 4° del Tratado y las resolucrones'dictadaspor la

Conferencia (competencia transferida por Protocolo que entró en_Vigencia el 27

Ietiembre de 1975 al Consejo de Ministros de Relaciones Extenores) o el Comit

Ejecutivo Permanente.

Las negociaciones periódicasaparecen enmarcadasen el plazo
Irl'lpliado hasta el 31-12-80, pero Ia falta de cumplimiento del ¡11.4

indicado, ahora

del Protocolo de
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Caracas (que prevé una nueva estnictura de negociación de las listas) ha enervado su

operatoria restringiéndolaa sus arts. 5, 6 y 7, que más {delante se analizan.

Las disposiciones del Capitulo VII del Tratado, relativas a Agricultura, tienen en

virtud de los arts. 28 y 29 vínculo temporal con el art. 2. La Resolución97 (IV)

aprobó en 1964 normas relativas al régimen del intercambio agropecuario para después
del período de transición, ahora extendido hasta el 31-12-80. La Resolución 156 (VD
acuerda al Comité Ejecutivo Permanente la facultad de regular el comercio de pro-

ductos agropecuarios con posterioridad a.| periodo indicado. Como dice Raymundo
Ban-0503), a quien seguimos en buena parte de este análisis, mientras no se dicten las

normas para la aplicación de las cláusulas de salvaguardia al comercio de productos
agropecuarios una vez finalizado el periodo de transición, las Partes Contratantes

podrán acogerse a la mencionada Res. 97. La estructura de los acuerdos destinados a

cubrir los déficit de producciones agropecuarias (art. 29 del Tratado) dependerá de la

materialización de la Res. 156 citada.

El vinculo de los arts. 28 y 29 del Tratado con el período del art.2 mereció

estudios por las Partes, tendientes a reflejar en Resoluciones las modificaciones necesa-

rias para ordenar el comercio agropecuario más allá de 1980.

Ya vimos antes que los Acuerdos de Complementación (que al principio tenían
un rigido vínculo con el programa de liberación en virtud de las Res. 15 (l), 16 (l) y

48 (Il)) se vincularon especialmente, como mecanismos auxiliares del programa indi-

cado. al plazo del art. 2 en virtud del art. 26 de la Res. 99 (IV). Es de señalar que las

Partes han visto correctamente que los acuerdos de complementación, más que un

mecanismo auxiliar del programa liberatorio, son un eje fundamental en torno al cual

podrian girar acciones parciales de integración no sólo comercial sino industrial, tal

como lo demuestran las negociaciones vinculadas con el desarrollo del art.6] del

Tratado, del art. 3 del Protocolo de Caracas y de las Res. 328 (XIII) y 339 (XIV). Por

ello, es opinión compartida la conveniencia de derogar el art.6 de la citada 'Res. 99.

El art. 8 del Tratado de Montevideo hace irrevocables las concesiones contenidas
en la lista común y sólo admite el retiro de aquéllascontenidas en las listas nacionales,
previas negociaciones entre las Partes y mediando compensación adecuada. Es así como

se aprobó en 1964 la Res. 103 (IV), modificada luego por Res. 231 (VIII), 284 (XI) y
362 (XVI), conteniendo un “Reglamento para el retiro de concesiones" y facultando a

la Conferencia o el Comité a continuar negociando la incorporación de nuevos pro-
ductos al programa liberatorio. Parecen'a que este Reglamento excepciona el vínculo

tlemporaique la capacidad negociadora de los órganos de ALALC tiene con el art. 2 del
ratado.

La facultad conferida por el art. 6°, último párrafo, del Protocolo de Caracas a las
Partes para cumplir en condiciones más favorables el proceso de reducción de gravá-
menes en caso de “serias dificultades” tiene el límite temporal de la entrada en

vigencia de los nuevos mecanismos de liberación (art. 4 del Protocolo), los que aún no

existen.
las cláusulas de Salvaguardia del Capitulo VI del Tratado, reglarnentadas en

Res. 219 (VII), 234 (VIII), 259 (IX), 269 (X), 288 (XI) y 311 (XII) no están vinculadas
con el periodo de transición sino con el cumplimiento de la Res. 219.

I

No están -v-inculadas(29) al periodo de transición (ni expiran por tanto el

31-12-80) las concesiones vigentes emanadas de las listas nacionales, de los acuerdos de

(28) Barros, Raymundo, op. cit. p. 34.

(29) Barros, Raymundo, op. cit. p. 35.

90



complementación(Res. 99 (IV)), de los acuerdos subregionales (Res. 222 (Vll)), de los
convenios por pares o grupos de paises concertados con aprobación de los órganos de
la ALALC. Aparecerían en igual situación los arts. 21 y 48 del Tratado y la Res. 53 (Il)
y otras eliminatorias de restricciones no arancelarias, asi‘ como la aplicación de la
cláusula de mayor favor respecto de ventajas otorgadas al margen de las listas nacio-
nales.

Existen principios (como el de reciprocidad, arts. 11 y 12 del Tratado) y
mecanismos especiales (como el instituido por el Capítulo VIII en favor de los países
de menor desarrollo económico relativo) que parecen independientes del art. 2, aún
cuando su práctica puede exigir negociaciones dificiles de divorciar del mismo.

Por último, las normas y compromisos relativos a la armonización de instru-
mentos de comercio exterior, la cooperación financiera,la infraestructura fisica, etc.

son independientes en si del período del art. 2, aunque pueden en muchos casos ser

complementarios de negociaciones vinculadas con las listas nacionales, cuya caducidad

al vencimiento de dicho periodo es innegable.

D) EL PROGRAMA FRUSTRADO DEL ART. 3 DEL PROTOCOLO DE CARACAS

El art. 3 del Protocolo encomienda al Comité Ejecutivo Permanente la reali-

zación, antes del 31-12-73, de los estudios previstos en el art. 54 del Tratado de

Montevideo, tendientes a la creación de un mercado común latinoamericano, y dispone
que las Partes Contratantes inicien en 1974 las negociaciones colectivas previstas por el

an. 61 del Tratado, destinadas a la conSecución de los objetivos del mismo y, si fuere

oportuno, a su adaptación a una nueva etapa de integración económica. Por su parte, el

art.8 del Protocolo establece 'que en dichos estudios y negociaciones se tendrá en

cuenta el propósito de procurar el crecimiento económico equilibrado y armónico entre

las Partes Contratantes, asi como también la distribución equitativa de los beneficios

derivados del proceso de integración.

Estas normas, natural complemento de la extensión del período de transición,
constituyen además una expresión de propósitos ilustrativa de los principios generales
del Tratado y de la óptica prevaleciente en el momento de la suscripción del Protocolo.
En tal sentido, se ha dicho que el Protocolo “representa la decisión ecuanime y

categórica de once paises que, reconociendo algunos incumplimientos jurídicos,resol-

vieron demostrar una voluntad politica muy clara en el sentido de no deshgarse del

esfuerzo multilateral emprendido“29b“).

Sin embargo, el enfoque real y práctico ha distado de ser unánime. lo que ha

llevado a un destacado economista mexicano‘29un a afirmar que el Protocolode

Caracas representa una victoria para los tres países mayores que hanperdidointerésen
todo menos en los aspectos puramente comerciales de la integracioneconomicaregro-
nal y que consideran que la situación alcanzada en las reduccronesarancelariasles

asegura durante algún tiempo suficiente libertad para la expanswn de sus exportacrones

regionales sin obligados a aceptar compromisos no comercrales con los paises de menor

desarrollo de la ALALC.‘

No se cumplió en la práctica el programa del art. 3 por cuanto.elpresupuestode

los estudios proyectados y de su evaluación, que era el establecrmrento y funcrona-

(29 bis) Barros, Raymundo. op. cit.. p. 32.

l l.' "
'

'
'

lean ntegra ron
29 ter Wionculr, Ml uel: The Rise and Decime of Latin Amer

.(
CmeonStudiesFN°9.Sept. 1970, p. 59, cil. por Sloan, John, op. crt., p.46.

", Journal of
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miento real de la mecánica basica de negociación,cuya reestructuración ordena el art.

4° del Protocolo. no ha visto aún la luz.
"

E) REESTRUCTURACION DE LOS MECANISMOS DE

NEGOCIACION EN EL PROTOCOLO DE CARACAS

El art.4 del Protocolo ordena que, a mas tardar el 31 de diciembre de 1974, las

Partes Contratantes establezcan las nuevas normas a que se sujetará el compromiso de

la lista comun y revisen a la misma fecha el art. 5° del Tratado y las disposiciones del

Titulo l del Protocolo sobre Normas y Procedimientos para las Negociaciones.

l) Lista común:

"las nuevas normas a que se sujetará el compromiso de la lista común" no se

sancionaron nunca. Como el art. 5' del Protocolo establece que hasta tanto se adopten
dichas normas nq, será obligatorio el cumplimiento de los plazos y porcentajes previstos
en el art. 7°del Tratado. y el art. 7° del Protocolo determina que los productos incorpo-
rados en la lista común y que consta en el Acta de Negociaciones suscripta en Bogota el

7 de diciembre de 1964 sólo serán liberados en la oportunidad que se acuerde al estable-

cer las “nuevas normas". el resultado ha sido la eliminación de todo compromiso relevante

en materia de lista común. Es de recordar que el art. 7 del Tratado exige que la Lista Co-

mún está constituida por productos cuya participación en el valor global del comercio in-

trazona] alcance el 25% durante el primer trienio, el 50% durante el segundo, el 75%

durante el tercero y lo esencial de ese comercio durante el cuarto, y que el Acta de

Bogotá se refiere a! primer tramo.

En teoria, el Protocolo sólo perseguía la reestructuración del mecanismo de Lista

Común; en el juego de su normativa, posibilitaba en el interregno la suspensión del

instituto; en la realidad. significó la muerte de éste dado el incumplimiento del art. 4°

de aquél.

El estancamiento en el proceso de la Lista Común data de la negociación del

segundo tramo. Después de arduas discusiones Se llegó a una fórmula de compromiso
que procuraba lograr el objetivo propuesto a través de salvaguardias estables en relación

con los productos agropecuarios de relevancia comercial, en especial en el caso de los

paises de menor desarrollo económico relativo. No obstante. las Partes no lograron la

unanimidad requerida para la decisión. y la ampliación de la lista no se aprobó.

Al considerarse la extensión del período de transición y la revisión del programa
de liberación durante el IX Periodo de Sesiones en Caracas, se tuvo en cuenta el tema,

respecto del cual se habian efectuado sondeos previos, y se sancionaron los arts. 4, S y
7 del Protocolo resultante. Durante las negociaciones colectivas de 1974 y 1975 estas

nuevas normas fueron analizadas y hubo consenso en congelar el funcionamiento de la
lista común hasta la fmalización del periodo de transición ampliado, si bien no Se

formalizó decisión alguna al respecto.

Como dice el INTAL en su informe final de 1979 sobre la reestructuración de

ALALC, la lista común fue ideada en su momento como un mecanismo sustitutiva de
una reducción linea! y- automática de aranceles. pero no tiene valor económico propio.
no aporta por sí soluciones trascendentes para el proceso integrador y. por lo tanto. la
cancelación de este compromiso no afecta mayormente los objetivos sustantivos de
dicho proceso.
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En el mismo año de 1967 en- que los presidentes americanos se reunían en Punta
del Este proyectando un mercado común para 1985, la ALALC no lograba aprobar el

segundo tramo de la lista común.

2) Listas Nacionales.

El art.4‘ del Protocolo de Caracas, como se vio, ordena también la revisaclón
antes del 31-12-74 del sistema de Listas Nacionales (art. 5° del Tratado) que preveía.
para la formación de ellas, reducciones anuales de gravámenes equivalentes a por lo
menos el 8 % de la media ponderada de los vigentes para terceros paises. hasta alcanzar
la eliminación para lo esencial de las importaciones intrazonalcs.

Si bien se prevé (art. 6', primer párrafo}del Protocolo) que las negociaciones
anuales tendientes a conformar las Listas Nacionales (Art. 4. inc. a. del Tratado)deben
continuar durante el período de transición. hasta tanto la refon'na antedicha no entre

en vigencia la reducción anual de gravámenesprevista se disminuye a un mínimo del

2.9 ‘Is (art. 6°. parrafo segundo, del Protocolo). Y aún más: se autoriza a los paises de

menor desarrollo económico relativo (Bolivia. Paraguay. Ecuador y. temporalmente.
Uruguay) a conceder tales reducciones de gravámenesen “terminos compatibles con su

situación" (art. 6'. tercer párrafo. del Protocolo); y a cualquier Parte Contratante en

dificultades a "conceder reducciones de gravámenesen condiciones que le sean más

favorables, procurando alcanzar el porcentaje de reducción antes indicado" (Art. 6°,
cuarto parrafo. del Protocolo). previa presentación fundada ante el Comité Ejecutivo
Permanente (id.. últ. párrafo).

'

Tampoco en este caso se alcanzó a adoptar el nuevo régimenprevisto en el art. 4°

del Protocolo.

La evolución de las concesiones nominales otorgadas en Listas Nacionales desde

el comienzo de la ALALC ha sido la que sigue: 1962. 4.268 concesiones. represen-

tativas del 38 '/e del total de concesiones vigentes en 1979; 1963. 7.601, 67.6 ’/o;1964.

8.248. 73,4%; 1965. 8.474. 75.4 ’/s; 1966. 9.054, 80,5 'lo; 1967. 9.393. 83.6 '/a; 1968,

10.382, 92,4 'lo; 1969, 10.869, 96.7 °/e; 1970. 11.017, 98%; 1971. 11.042. 98.2 °/o:

1972. 11.079, 98,6%; 1973, 11.110, 98.8 '/e; 1974. 11.157. 99,2 °/e: 1975. 11.165.

99,3 °/o: 1976, 11.164, 99.3 °/e: 1977. 11.174. 99,4 °/o: 1978. 11.238; 99.9%; 1979.

11.242, 100 °/.(299"“);
La evolución del porcentaje de items de NABALALC negociados en listas

Nacionales que no registraron comerpio. tomada sobre el total acumulado de items

negociados, es la siguiente: 1962. 91.9 “lo;1965. 75.8 '/s; l968. 74,1 %; 1970, 72.5 %'.

1971. 70,8 '/s; 1972. 70.7 'lo; 1973, 68,2 °/e: 1974. 67,4 °/o;1975, 70,8 °Ía 1976. 71.6 °/o'.

1977, 71,1%(29num).

El estancamiento desde 1970 del instrumento central del programa es notable.'Sí
se considera que el intercambio amparado por concesiones otorgadas en listas nacio-

miel todavía se mantiene en más del 88 'la del comercio lntrazonalldcproductos

negociados, salta s la vista la parilisis del proceso. aún cuandoa partir de 1971 las
desgravaciones incluidas en acuerdos de complementaciónconstituyeron más del 80 lo

de las concesiones negociadas.
f

Las lis nacionales están normadas por los arts. 4 inc. a. 5. 6, 8 segundo parra o.

y 9 del Trattrdoy sometidas a los principios de los arts. lO a l4. 18, etc. del mismo.

Cada país presenta a mediados de cada aflo a la Secretaria una hsta de concesiones que

(29 qua!) CEP/SEM l/dt. l, 24 de mayo de 1979.

(29 quin) CEP/SEMI. l/dt. 2. 22 de mayo de 1979.



desea de los demás. En agosto cada miembro presenta una lista de las que está

dispuesto a acordar. Hacia fines del ano, los miembros negocian bilateralmente en la

Conferencia producto por producto. De este modo se incrementaba anualmente el

margen de preferencia intrazonal en un 8% Habiendo acordado el país A una

concesión al pais B a cambio de una concesión de B en favor de A, ambas se extienden

a los “demásmiembros en virtud de la cláusula de nación más favorecida del art. 18 del

Tratado. Asi, cada pais tiene una lista propia con concesiones diferentes a las de las

demás listas. En este programa no hay aranceles comunes hasta que se llega a la

situación de libre comerci0.. Ya hemos aludido antes a las dificultades causadas por el

hecho de que los márgenes de preferencia sufren altibajos según un país aumente o

reduzca sus aranceles'con terceros paises, tomando irnpredictible la continuidad del

comercio inducido. Tampoco la posibilidad de anular rebajas y reemplazarlas por

concesiones equivalentes sobre otros productos garantizó dicha continuidad normati-

vamente.

3) Consideraciones Generales sobre el Protocolo.

Era previsible que el abandono de compromisos obligatorios, lejos de facilitar la

negociación de mayor número de concesiones a través de menores exigencias, se limitó

a reflejar nonnativarnente una crisis y a facilitar el oxigeno de un nuevo período de

transición.

En virtud de las disposiciones analizadas, el llamado período de transición ya no

es el transcurso de un cronograma entre el origen contractual y la consecución en un

punto del tiempo de la meta prefijada, sino una verdadera transición entre ideas, una

transición abierta planteada a partir de una experiencia útil, un “acervo histórico” y

propósitos compartidos, pero no pautada hasta su fin. Una transición esencial más que

temporal, un cambio aún no construído, y no una dilación de lo previsto.

El Protocolo, al abrir un paréntesis para el cambio en la ALALC, no hace sino

recoger de la realidad un mecanismo agotado pero heredable, y tnsuntar la paralela
convicción de las partes de que las condiciones de la economia mundial exigen rescatar
los mercados y la producción latinoamericana para los paises del área en la medida de

lo estratégicamente viable y lo intrarregionalmente justo.

F) CONSECUENCIAS DEL VENCIMIENTO DEL PERIODO DE TRANSICIÓN.

cuatroaños antes del vencimiento del plazo previsto en el art. 2 del Tratado de

Montevrdeo, las once Partes Contratantes convinieron su prórroga en el Protocolo de

iïacas
del modo antes expuesto, dejando subsistente la estructura institucional de la

l

Ante el vencimiento inminente del nuevo período el 31-12-80, los paises miem-
bros de ALALC no parecen dispuestos a una nueva prórroga desvinculada de una

reforma de fondo en los mecanismos y estructura de la Asociación(3°). Si el plazo

(30) Ejemplo de ello es la declaración de la representación argentina ante ALALC en el sentido de

que “la Argentina acepta una prórroga del plazo de perfeccionamiento de la ALALC, siempre
y cuando se acuerde'unareforma realmente de fondo en su estructura y filosofía, que permita
superar su largo periodo de estancamiento y alcanur dicha etapa de perfeccionamiento". “Si
tal reforma no se llegara a plasmar en los hechos o fuera puramente marginal, sin entrar al
fondo de la problemática envuelta, la Argentina votará negativamente la prórroga del plazo de

perfeccionamiento" (Doc. CEP/ di. 301 de la ALALC). También los países miembros del

Grupo Andino han señalado que “la simple prórrogadel período de transición es contraria al
establecimiento de un nuevo orden de integracióneconómica regional".
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venciese sin que las Partes llegasen a acuerdo alguno, surge el problema de determinar

qué partes caducan del Tratado. de la estructura institucional por él creada y de la
estructura normativa y comercial creada a su vez a partir de ella, y cuáles subsisten, si

alguns-
El Tratado de Montevideo establece una zona de libre comercio que debe ahora

perfeccionarse antes del 31-12-80. en un proceso de negociaciones destinadas a expan-
dir y diversificar el intercambio y la progresiva complementación equitativa de las
economías de los paises miembros (art. 10) tendiendo al logro de un mercado común

latinoamericano (art. S4). Para ello, prevé la eliminación gradual, para lo esencial del
comercio recíproco. de los gravámenes y restricciones intrazonales (art. 3) primor-
dialmente mediante el sistema de listas comunes (art. 4b y 7, suspendidos por el art. S

del Protocolo) y Nacionales (arts. 4a y 5, reformado éste por los arts.4 y 6 del

Protocolo), la gradual y creciente coordinación de las respectivas politicas de industria-
lización (art. 16, inc. a), la celebración de acuerdos de complementación por sectores

industriales (ai-ts.16 inc. b y 17), la aplicación de la Cláusula de Nación más Favo-

recida (art. 18), etc.

No logrados los antedichos objetivos propuestos en los plazos previstos, y suspen-
didos o enervados sus mecanismos principales, cabe preguntarse cuál es la situación

económica y juridica del sistema. Ello en vista de que: (a) el art. 63 determina que el

Tratado tiene duración ilimitada; (b) ningún pais ha denunciado el Tratado con ante-

lación de 5 años, única vr'a prevista en el mismo para la desvinculación de un miembro

(art. 64); (c) existe una institución, ALALC, creada por el Tratado (art. l) que, dotada

de “completa personalidad jurídica” (art. 46) y con órganosjurídicamente en funciones

y algunos de ellos activos, ha producido una rica normativa que las Partes reputan

vigente y ha servido de ámbito de celebración de acuerdos y concertación de pautas

que son respetadas por las Partes juridica y comercialmente.

Es preciso determinar si tanto la institúción cuanto el “acervo histórico" a ella

vinculado continúan su vida jurídica a modo de tramos activos de un camino que ya

no se recorrerá totalmente.

Ante el incumplimientocolectivo, no cabe ya la responsabilidad internacional

prevista en el art. 60 de la Convención de Viena sobre Derecho de los Tratados; ha

cesado la exigrbilidad de aquello de lo convenido (constitución de la zona de libre

comercio) que ha sido colectivamente incumplido. Es del caso, sin embargo, que la

ALALC ha pasado a constituirse en una zona de preferencias comerciales (aquélla que

las Partes preconizaron sin éxito ante el GATT en 1958)'cuya caracteristica es su
carácter selectivo (restringido a determinadoos productos negociados) y la coexist‘encra
de mecanismos de “acción parcial" junto con el programa multilateral de liberacion.A
ello se suma el funcionamiento institucional de la ALAIC, sus estudios, Resolucrones y

planes (p. ej. Res. 100 (lV)), negociaciones, etc.

La finalización del periodo de transición suspende el mecanismo de las Inegocra-
ciones previstas en el art.4 del Tratadoul). quedando a definir las concesronesya

otorgadas en virtud del art. 5 de éste y 6 del Protocolo de Caracas. En tal'sentrdo,se

sostienec‘” que dichas concesiones, otorgadas en listas nacionales. continuaranlen
Vigencia más allá del 31-12-80 en la medida en que sean derechos adquiridosa traves

de. la reciprocidad de su otorgamiento, dejando, eso si, de constituir base legal de

nuevas concesiones.

(31) Como muestra Ruocco, Néstor, en "la finalización del periodo de transición dela ALALC".

IntegraciónLatinoamericana. N°40, p. 73.

(32) Ruocco, Néstor. op. cil. p. 74.
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Tambien el sistema de apoyo (art. 32) a los países de menor desarrollo econó-

mico relativo (por ej. el otorgamiento de ventajas no extensivas) podría desvincularse

del programa de liberación y de su plazo a traves de una Resolución de las Partes.

Anúloga consideración podría formularse con respecto a los acuerdos de comple-
mentación (arts. 16, 17). cuya vinculación formal con el plazo del art. 2 es la

Resolución 99 (IV) que puede ser modificada. Los 25 acuerdos de complementación
celebrados contienen su programa y calendario propio y podrían continuar su vigencia
mas allá del plazo del Tratado. Los acuerdos subregionales son el ejemplo extremo de

tal factibilidad. ’

De acuerdo a tal óptica. extinguido el programa de liberación. ¡la institución
ALALC de duración ilimitada continuaría operando una zona estatica de preferencias
selectivas (ciertos productos incluídos en listas nacionales), parciales (las concesiones no

han sido otorgadas por todos los países miembros) y asimétricas (reducciones arance-

larias distintas para cada país otorgante). en la que ya no se progresaríamami”).

No obstante. la Convención de Viena sobre Derecho de los Tratados dispone que
estos se interpreten en su contexto y teniendo en cuenta su objeto y fin. En nuestro

caso. el fm y objeto es el establecimiento y- perfeccionamiento de una zona de libre

comercio en un plazo determinado. Los arts. 61 (examen de los resultados obtenidos al

término del período de transición, mejor consecución de sus objetivos. eventual

adaptación a una nueva etapa de integración económica). 63 (duración ilimitada del

Tratado) y 64 (via de la denuncia para desligarse del mismo. con anticipaciónde 5

años). como bien se ha dichoÜ‘), no pueden interpretarse fuera de contexto.

El art. 44. numeral 3.de la citada Convención de Viena admite latermlnación

parcial de un tratado sólo cuando estén dadas tres condiciones copulatlvas: Que las
cláusulas caducas sean separables en su aplicación,que ellas no hayan sido base esencial'

‘deJ consentimiento de las partes para obligarse por el tratado en su conjunto. y que la

continuación del cumplimiento del resto del tratado no sea injusta._Aquíradica el

problema. Quienes sostienen que una vez expirado el plazo del Protocolo de Caracas
sólo caducan’an los arts. 2. 3. 4, 5. 6, 7, 9. 10. 13. 14, 28. 29 y 61 del Tratado y l. 2,
6 y 7 de- dicho Protocolo no hallan fácil satisfacer la exigencia de la Convención de

Viena dado que. como se ha señaladoÜs) , el art. 1’ del Tratado. cuya vigencia
subsisüría en esta opinión y que resume la esencia del mismo. no puede referirse al

establecimiento de una "zona de libre comercio imperfecta".

(33) Ruocco, Néstor. op. cit. p. 76.

(34) García Velasco, Rafael, "Consecuencias Juridicas de la finalización del periodo de transición
en la ALAIL‘". integración Latinoamericana. N'40. p. lO

(35) García Velasco, op. cil. p. 81.
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Las respuestas del Comité Provisional de Montevideo en 1960 a la Secretaria del
GATTÜÜ son histórica ilustración de la precisión formal en que el Tratado tuvo que
enmarcarse.

No obstante, es preciso aqui recordar que las Partes debieron ajustarse contra sus

deseos en 1960 a las exigencias del GATT, escogiendo como única salida posible para
el otorgamiento de preferencias regionales la figura de la zona de libre comercio. Ni tal
fonamiento ni las respuestas antedichas hubiesen sido necesarias años después cuando
el GATT admitió, respecto de países en desarrollo. el otorgamiento de preferencias
comerciales a raíz de la “cláusula de habilitación" aprobada por la Rueda Tokio. La

Parte IV del Acuerdo del GATT (arts. xxxv a XXXVIII), que entró en vigencia el 27

de junio de 1966 con el acuerdo de dos tercios de las Partes Contratantes, constituye
una modificación substancia! de su primitivo enfoque, en beneficio de los países en

desarrollo.
'

Ante el actual panorama de la ALALC y el incumplimiento del Tratado de

Montevideo y del Protocolo de Caracas, el GATT podria instar a las partes a definirse

por la fórmula a la que desean acogerse en el futuro. Frente a la imposibilidad de

acordar un Protocolo modifieatorio o ampliar nuevamente el periodo de transición,
convendrá elaborar un acuerdo que permita a los países de la ALALC mantenerse

dentro de la normativa del GATT, conservando su “acervo histórico” y la posibilidad
de “acciones parciales".

Todo Protocolo Modificatorio del Tratado debe someterse al GATT, ante quien
el Comité Ejecutivo Permanente representa a la ALALC (art. 39, inc. c) en base a las

normas básicas que dicte el Consejo de Ministros de RR.EE. (art. 34, inc. d).

La conclusión práctica es que es a todas luces conveniente que las Partes

convengan en un Protocolo Modificatorio un nuevo sistema, acerca de cuya necesidad y

(36) No está de más citar algunas de las respuestas que el Comité Provisional de Montevideo

formuló para contestar el cuestionario del Secretario Ejecutivo del Acuerdo General sobre

Aranceles Aduaneros y Comercio (GATT), en las notas de marzo y septiembre de 1960,

puesto que el literal b, numeral 2, del art. 31 de la Convención sobre el Derecho de los

Tratados señala que el contexto de e'stos además del texto, comprende “todo instrumento

formulado por una o más partes con motivo de la celebración del Tratado y aceptado por las

demás como instrumento referente al Tratado" (Regla general de interpretación).
Las respuestas aludidas son:

- El Tratado de Montevideo es un acuerdo definitivo por el cual se constituye una zona de

libre comercio en el plazo y las condiciones previstas en el Tratado (Pregunta 2).

- El propósito de los Estados signatarios es cumplir con el Programa de Liberación dentro del

plazo establecido en el art. 2 del Tratado de Montevideo (Pregunta 129).
- El objeto del Tratado de Montevideo es alcanzar la liberación total del comercio entre sus

miembros (Pregunta 8).
l I

- El üpítulo ll del Tratado constituye el plan y programa con cuya aplicacron quedara

perfeccionada la zona de libre comercio (Pregunta lB).
- Las listas nacionales y la lista común son independientes entre si pero su funcionamiento

coordinado asegura el cumplimiento del programa de liberación (Pregunta 21)-

— La liberación "de lo esencial del comercio recíproco" quedarácomprendida entre el 75 °/oy

el total del comercio, lo que se logrará en el curso del cuarto trienio (Pregunta 29)-

- Los compromisos que las Partes adopten en los arts. 3, 5 y 7 son los fundamemales del

Tratado e imperativos (Pregunta 45).
- El programa de liberación aplicado a los productos incluídOs en acuerdos de complemen-

tación deberá respetar siempre el plazo previsto en el art. 2 del Tratado (Pregunta66).
l u

- Los acuerdos a que se refiere el art. 29 no continuarán en vigencia despues de la expuacron

del período fijado en el art. 2 (Pregunta 188).
.

-Lal medidas en favor de los paises de menor desarrollo económico relativo deben ser

consideradas como excepciones generales al programa de liberación, con la consecuencia

q4ue
tales medidas pueden iniciarse o mantenerse despuésdel período de doce años (Pregunta ¡9 ).
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pautas generales versa el resto de este trabajo. Tal empeño ha estado presente en la

Resolución 370 (XVlll) que, al referirse a la finalización del periodo de transición del

Protocolo de Caracas, encomienda al Comité Ejecutivo Permanente “la realización de

los trabajos preparatoriasdestinados a la reestructuración de la ALALC”, tema al que

se abocará antes del 31-7-80 el Consejo de Ministros de RR.EE.

Hemos dicho antes que de transcurrir sin novedad el período de transición, nos

hallaríamos ante la realidad de una zona de libre comercio imperfecta, aún cuando su
validez juridica pueda ser atacada, en virtud de los argumentos expuestos, por cualquiera
de las Partes. Si los países miembros continúan comportándOSecomo partes del nuevo

sistema resultante, podrían señalarse un conjunto de derechos y obligaciones permanentes

cuyos capitulos,básicamente ya esbozados, podríamos detallar del modo que sigue(3 ).

(l) Entre las obligaciones: -(i) No imposición de aranceles intrazonales menos

favorables que los vigentes, salvolo previsto por el art. 48 del Tratado en materia de

aforo; (ii) no afectación de la eficacia de las concesiones a través de la reducción del

margen de preferencia via la disminución de aranceles intrazonales, conforme con la

Res. 53 (ll), 181 (VI) y 236 (Vlll); (iii) respeto del art. 21 del Tratado (no discrimi-

nación en favor del producto nacional); (iv) prohibición de imponer restricciones a los

productos negociados fuera del sistema de cláusulas de salvaguardia (Cap. Vl del

Tratado, Res. 2]9(Vll), art. 28 del Tratado); (v) prohibición de retirar productos
negociados sin negociación y adecuada compensación (art. 8 del Tratado y Res.

103 (lV)); (vi) prohibición de alterar las condiciones normales de competencia mediante

subsidios u otras medidas, con la excepción de la eximición de impuestos intemos y el

draw back (art. 52 del Tratado) entendiendo por aquéllas las que en cumplimiento del
art. 49 inc. a) las partes caractericen, como por ejemplo, las definiciones de prácticas
desleales contenidas en la Res. 65 (Il); (vii) respeto a los requisitos de origen;
(viii) respeto del art. 18 del Tratado (cláusula de nación más favorecida); (ix) prohibi-
ción de reexportar productos importados desde la zona (art. 50 del Tratado) salvo

acuerdo entre partes interesadas; (x) respeto de la libertad de tránsito de los productos
(art. 51 del Tratado); (xi) prohibición de anular o reducir ventajas arancelarias por la

via de los tri_butosinternos (art. 22 del Tratado); (xii) eliminación de las restricciones

no arancelanas (arts. 3 y 5 del Tratado; Res. 66 (II), 216 (VII), 253 (IX), 275 (X).
287 (XI) y 312 (Xlll)).

(2) Entre los derechos de duración permanente: (i) solicitar las modificaciones de las
listas nacionaleso especiales de acuerdo con la Res. 231 (VII); (ii) solicitar el retiro de

concesiones en listas nacionales conforme al correspondiente reglamento; (iii) invocar

los arts. ll ó 12 correctivos de la reciprocidad; (iv) solicitar la aplicación del art. 18 del

Tratado; (v) exigir la no discriminación prevista en el art. 21; (vi) solicitar autorización

para acogerse a las cláusulas de salvaguardia (normas ya citadas); (vii) favorecer las

exportaciones mediante la eximición de impuestos internos o el rein‘et'"? :le los
mismos (draw back) (art. 52 del Tratado); (viii) aplicar las mcdidas admitidas por el
art. 53 del Tratado); (ix) reclamar respecto de las medidas vie‘latorias de los arts 48, 50

‘y S] del Tratado, de las Res. S3 (Il), 65 (II) y 84 (Ill), protectoras del valor de las

concesiones, lealtad del comercio y comprobación de origen: (x) solicitar la aplicación
del Protocolo para la solución de Controversias de 1967 cuya vigencia es indefinida. y
de las Res. 198 (CM-ll/Vl-E) sobre competencia del 'r-Ebunal _v 126 (CEP) que
reglamenta un mecanismo provisional para resolver dit-elchm, (xi) denunciar el Tratado
de acuerdo a su art. 64 con anticipación de 5 años.

En el caso de los países de menor desarrollo económico relafivo, es necesario
recordar las directivas básicas de la Res. 157 (Vl'): concesiones eficaces, estables,

(37) Barros, Raymundo, op. cit. pp. 37 y 55,
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oomprensivas de todo un sector o rama productiva, con márgenes precisos de

preferencia. En cambio la Res. 173 (CM-I-llI-E), que prohibe aplicar las cláusulas de

salvaguardia de los arts. 24 y 25 del Tratado a las importaciones amparadas por el
art. 32 inc. a) del mismo y somete la aplicación de las restricciones del art. 23 a la
autorización del Comité Ejecutivo Permanente, sólo tiene vigencia hasta el 31-12-80 en

virtud de su art. 8°, lo cual puede ser modificado, como en el caso de la Res. 99 (II)
relativa a los acuerdos de complementación.

Las concesiones emanadas de los acuerdos subregionales son transitorias, de
acuerdo al art. 4° de la Res. 222 (VII).

En lo que hace a la institución ALALC y sus órganos, ellos tienen completa
personalidad juridica y la capacidad que les confiere el art. 46 del Tratado de modo

permanente e independiente de su art. 2. '

G) CONTEXTO ECONOMICO MUNDIAL DURANTE LA VIGENCIA

DEL PROTOCOLO DE CARACAS. IMPORTANCIA DE

ORGANIZAR UN NUEVO SISTEMA A SU VENCIMIENTO.

América latina comienza la década del 80 con 'más de 350 millones de

habitantes, un PBI superior a los USS 500.000 millones, exportaciones de más de

USS 60.000 millones, tasas de crecimiento económico altas en el contexto mundial

actual y muy abundantes recursos naturales. Es un marco de gran potencialidad en el

cual los países del área no pueden dejar de insertarse a través de un sistema

multilateral. Si éste reside en ALALC, o si debe apuntar a una estructura más rica,

subregionalizada, flexible y compleja que incluya el SELA, la Cuenca del Plata, el

Grupo Andino, es un problema de técnica. Desde ya: el proceso de integración no se

agota en la ALALC.

Aún con un gran endeudamiento externo, que en el caso de Brasil supera los

USS 50.000 millones, una disminución apreciable en la dinámica económica y un gran

aumento demográfico, América Latina ha superado en general las tasas de crecimiento,

de los países más desarrollados de acuerdo a datos de CEPAL y OCDEÚs):

197o 1971 1972 1973 1974 1975 1976 1977 1978

AméricaLariM 6,9 6,7 6,9 3,4 7,1 3,2 4,4 4,5 4,1

OCDE 2,9 4. 5,5 6,1 0,4 -0,6 5,2 3,7 3,5

Wassily W. Leontief, reciente Premio Nobel de Economia, sugiere una tasa de

creCimiento mayor (7,3 °/o)para los países latinoamericanos que para Europa Occrdental

(3,7 %) 6 EEUU. (3,2 es) para el período 1970200009).

(3B) Cir. por Villanueva, Javier, “Las tendencias económicas de varios países de la ALALC", CARL

op. cit. p. 152.

(39) Montiel, Wasdly et al: "The Future of the world Economy", New York, 1977, clt. por

Villanueva, op. cil. p. 152.
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Es de observar que los paises de la ALALC mostraron entre 1970 y 1977 tasas

anuales de crecimiento superiores a las del conjunto de América Latina. Si bien al

examinarse el proceso lSl se hizo mención del preponderante papel que han tenido los

mercados domésticos en el crecimiento industrial latinoamericano, el intercambio

intrazonal de productos industriales ha tenido gravitación en tal evolución. No

obstante. la producción industrial en sí misma ha sido en gran medida posible gracias al

papel que en los balances de pagos jugaron las exportaciones extrazonales.

Para mejor ponderar la significación y perspectivas
de un sistema latinoamericano

es necesario hacer referencia al contexto mundial 4°).

Durante la década del 60 se dieron excelentes condiciones para el desarrollo

comercial de la América Latina pues el mundo industrial de la OCDE pasaba por su

época de mayor esplendor. Durante los 10 años anteriores a la crisis petrolera de 19-73,
el PBI de los paises desarrollados aumentaba a una tasa anual promedio acumulativa

del 5,7 °/o. Las tasas de inflación (4,7 °/o)y de desocupación (2.9 % ) del periodo eran

bajas. América Latina ve crecer sus exportaciones globales a la tasa anual del 11%

(contra 2,5 del decenio del 50) y sus exportaciones no tradicionales a la sorprendente
tasa anual del 23 °/o.El efecto dinámico de tal comercio posibilitó la alta tasa promedio
(6 °/o)de crecimiento del PBl durante el período.

Es dificil evaluar en) qué medida el proceso integrador latinoamericano ha

influido en la buena perfomance económica y en cuál e'sta tiene su origen último en las

condiciones de la economia mundial. Por lo pronto, recordaremos que, si bien las

exportaciones intralatinoamericanas que constituían el 8 "lo de las exportaciones totales

de América Latina en 1964 ascendieron en 1977 al l7 °/o de éstas, tal coeficiente de

absorción regional del comercio es bajo, y por cierto bien distante del 50% del

Mercado Común Europeo. Por otra parte, el hecho de que dichas exportaciones
intralatinoomericanas representen sólo el 2 "lo del PB] latinoamericano, enerva bastante
su efecto dinamizador del crecimiento.

A pesar de su crecimiento, la participación de América latina en la generación
del PB mundial sigue siendo muy baja, e inferior al porcentaje de su población respecto
de la población mundial. La incidencia de la región en el comercio internacional se

deterioró desde la creación de ,la ALALC, disminuyendo a la mitad la pro orción de las

exportaciones de la zona al resto del mundo sobre el total mundial“o bis
.

'

Eduardo Conesa, Director del Instituto para la Integración de América latina,
afirma: "En síntesis, el mecanismo de transmisión del impulso de crecimiento (hasta
1973) ha sido el siguiente: los países industriales liberalizaron su comercio, lo cual creó

grandes oportunidades para la inversión y produjo un efecto dinámico en el creci-
miento de la productividad del capital y de la mano de obra, en el crecimiento del

empleo. de la ocupación, de la demanda y de la producción en los paises industriales.
Se registró entonces una expansión simultánea del producto bruto intemo, de las

exportaciones y de las importaciones de estos países. Por supuesto, las importaciones
de los paises industriales son, en alguna medida, exportaciones de materias primas y

productos manufacturados de países en desarrollo. De manera que esta alta demanda
para nuestras exportaciones a su vez influyó en nuestros paises, proveyéndolos de las

(40) _Enlo que sigue haremos referencia a Conesa, Eduardo (actual uuector de INTAL): “La
integracion de América Latina en el decenio del 80", lL, N°36. junio 1979. p. 3 Y SS- sus
datos provienen en general de CEPAL: "Estudio Económico de América Latina”, años 1963.
1965. 1977 y de BID: "Progreso económico y social en América Latina", 1977.

(40 bis)
5:13,;América

Latina en la economía mundial: evolución reciente y tendencias". WIShins
ton. 7 .
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divisas necesarias para mantener un alto volúmen de importaciones, un alto volúmen de

inversión y, por consiguiente, la alta tasa de crecimiento del 6 °/o anual"(“).

Pero 1973 significa el final de un decenio próspero para los paises de la OCDE y
de favorables términos de intercambio para los países latinoamericanos. La elasticidad

ingreso de la demanda en los paíSes desarrollados condujo a un gran alza de las
materias primas en 1973 (azúcar 30 °/o,Trigo 90 °/o_came 40 °/o,café 25 %, etc.), la cual
tuvo su episodio más dramático y trastomante en la cuadruplicación de los precios del

petróleo.

A partir de entonces, el PBl de los paises desarrollados comienza a crecer a la

tasa del 2,3 % promedio acumulativo anual, la inflación se duplica y el desempleo
también (9,4% y 4,5 °/o). La estanflación resultante ha ido agravándose en años

recientes: hacia fines de 1979 y principios de 1980 la inflación en EE.UU. ascendió al

20 °lo anual y el crecimiento de su influyente economia ha sido prácticamente nulo.

Es fundamental preguntarse si el indicado comportamiento macroeconómico de

los países industriales es algo errático o si obedece a causas estructurales de muy

difícil corrección. Esta última parece ser, desgraciadamente, la situación.

la misma CEPAL ha analizado las “profundas alteraciones en el mapa politico,
social y económico”, ocurridas desde la Segunda Guerra Mundial, concluyendo ya en

1975 que el cambio producido es irreversible en el Sistema Trilateral que, como

agrupación internacional, es la de mayor incidencia en América Lafina(42): crisis en el

sistema monetario internacional. estanflación, desocupación, asfixiantes estructuras de

las balanns de pagos 3). El Secretario Ejecutivo de la CEPAL presentaba en el análisis

mencionado una serie de situaciones de alta probabilidad en los años próximos, que se

han cumplido: inestabilidad e insegúridad generalizadas en las relaciones interna-

cionales, estancamiento en el crecimiento y las importaciones derivadas en los países

industriales, nuevas formas de proteccionismo, tendencia a la verticalidad en las

relaciones comerciales. Debe señalarse que a los 'etïctos propiamente derivados de la

crisis energética, se suman ciertas condiciones criticas por las que atraviesa la evolución

económica y política mundial: gastos anuales de más de USS 500.000 millones en

armarnentos, crecimiento demográfico, uso de los océanos, polución del medio

ambiente, proliferación nuclear, etc.(44).

La dramática manipulación por la OPEP de los precios del petróleo, en el fondo,

no hizo sino traducir politica y comercialmente el trágico hecho económico de que la

ciVilización industrial reposa en un recurso natural no renovable, geográficamentemal

distribuido, y cuyas reservas amenazan agotarse en pocas décadas de continuar su actual

demanda.

Las fantásticas sumas que los paises industriales comenzaron a transferir a los

miembros de la OPEP debilitaron sus economías, aumentaron sus costos industriales y

desplazaron las curvas de demanda de otros productos de los paises en’desarroll‘o.En
¡1978 los países industriales importaron USS 100.000 millones en petroleoy, sr bien

desde entonces la mayor parte de los países europeos disminuye ligeramente su

(41) Op. cit.. p. 4.

(42) CEPAL, “América Latina: nuevo escenario r

N°l, “posición de Enrique iglesias en el 16°

p. ll.
'

' “
'

e Sistema Trilatcral y América Latina"
(43) ¿Camus-¿"633]Ïconïnflnlngelnacional“,ed. E. Hill y L. Tomassini,

de Promoción Universitaria, Santiago de Chile, 1979.
.

(44) Véase por ej. el informe RIO, Tinbergen, lan (coordinador) “reestructuración del orden

inumacional", Club de Rona, México. FCE, 1976.

egional y mundial". Cuadernos de la CEPAE,
periodo de Sesiones, Santiago de Chile. 1975,

, en “América Latinaly
Cap. lll, Corporacion
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demanda en términos físicos (no así EE.UU.), dicha suma ha crecido fantásticamente

en el último ano, en virtud de aumentos de su precio aprobados por la OPEP. Sería

inimaginable la situación si los países de la OCDE hubiesen podido mantener sus

anteriores tasas de crecimiento y consecuente demanda inducida de energía. Se estima

la elasticidad-aumento del PBI industrial del consumo de petróleo y energía en l,S °Io

en los países industriales. 0 sea que a cada 1% de aumento del PBI corresponde un

crecimiento de'l 1,5 “lo de la demanda de petróleo importado. En el caso de EEUU. la

proporción es de 2,4 W“).

Dos fenómenos de reacomodamiento han podido comprobarse en este proceso

inestable. Por un lado, la imposibilidad de los países de la OPEP de absorber los

recursos generados condujo a su dominado "reciclaje" en las economías occidentales, ya

sea a través de la compra de bienes (de Capital, de consumo. insumos, armamentos) y

la retribución de factores, ya sea a través de su simple canalización financiera en los

circuitos monetarios institucionales de Occidente (en depósitos de muy desestabiliunte

corto plazo primero, en depósitos de más largo plazo y compra de oro después),ya sea

a través de la compra de activos accionarios, inmobiliarios y otros con sede fija en los

propios paises industriales. Por otro lado, los países industriales han ajustado sus

economías evitando el déficit en sus balances de pagos, a excepción de los EE.UU. Al

decir de Conesa, “. . .en el largo plazo los países con déficit debieran ser sólo los

países menos desarrollados, porque necesitan más recursos para invertir. Sería contra-

dictorio y contrario a las leyes elementales de la economía que los países ya

capitalizados, donde la productividad marginal del capital debiera ser menor, tuvieran

que importar aún más capital para cubrir déficit crónicos de balanza de pagos". Es por
ello que estos países ajustan sus economías manteniéndolas en semirrecesión‘. La propia
necesidad de comprar divisas para importar petróleo retira de CiICI-IlaCiÓn una gran
masa de moneda nacional, disminuyendo la base monetaria del país importador. Sólo
EE\UU. puede hacer pagos internacionales con su propia moneda, afectando al resto

del sistema mundial con su propia política monetaria interna. Los déficit-sde este país,
antes fuente de fluidez en los pagos internacionales, se ha traducido en una masa de

más de USS 600.000 millones, los eurodólares, que circulan fuera de su territorio y son

un crédito potencial contra su economía.

El casamiento entre la desocupación laboral y la caída del beneficio empresario
resulta en fuertes presiones conjuntas contra las importaciones competitivas indus-

triales. Este llamado “nuevo proteccionismo" recur're_frecuentemente a barreras no

arancelarias. Su fundamento económico social ha probado ser más fuerte que el código
jurídico del GATT. Debe recordarse que el sistema Trilateral negocia prácticamente el
50% de todas las exportaciones mundiales y la UNCTAD ha revelado su falta de

solidez y de posibilidades en cuanto a influir sobre la actual situación del comercio

internacional.

Incapaces de ajustar sus economías en la misma forma que los países ricos. los

países latinoamericanos, corno el resto de los países en desarrollo, ven aumentar sus

déficits en balance de pagos hasta el punto de acumular una deuda externa superior a

'los USS 400.000 millones.

América Latina también redujo, como se vió al principio de esta sección. su

crecimiento a partir de 1974. Pero cada punto menos en su tasa de crecimiento tiene
un efecto de ajuste muy inferior al que tiene en los países de la OCDE. Las

exportaciones d'e América Latina, con exclusión del petróleo, han cesado de crecer en

dólares constantes y han disminuído si las deflacionamos con los índices de precios de
las importaciones. Los déficits de cuenta corriente en la balanza de pagos han crecido

(45) V. Conesa, op. cit. p. 5.
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en varios múltiplos desde 1973, alimentando la deuda externa pública y privada. La

primera, que era de USS 26.000 millones en 1973 y ascendía a USS 71.000 millones en

1978 deacuerdo a cifras del Banco Mundial y del Fondo Monetario Internacional, ha
continuado incrementándose a un ritmo veloz hasta la fecha.

'

El crecimiento del coeficiente de endeudamiento de América Latina (relación
entre el servicio anual de la deuda externa y las exportaciones totales de bienes y
servicios) ha pasado del l3 % en 1973 al 20-25 % anual. La situación de cada pais varia
enormemente con relación al promedio, mereciendo observarse el caso de Brasil cuyo
coeficiente ha superado holgadamente el 50 °/o. Es claro que en el largo plazo la
situación es insostenible. En esta circunstancia, la integración aparece como una

posibilidad digna de ensayarse para aumentar la producción más rápidamente que la
deuda extra-regional.

Es claro que el comercio intrarregional amortigua los efectos de la estanflación
mundial y mediatiza las politicas restrictivas de los países industriales. Pero dicho

comercio no puede prosperar en base a una política ISI regional con falta de eficiencia

y de dinámica tecnológica.

Los 400 millones de habitantes que la región tendría hacia 1985, que desde un

punto de vista constituyen un formidable mercado potencial, exigen la creación de más

de 4 millones de empleos por año, circunstancia que exigirá esfuerzos en materia de

tecnología de adaptación y de respaldo a una industria de bienes de capital autóctona
en varias líneas.

la no viabilidad de esquemas globales y rígidos de integración exigen la necesaria

humildad de comenzar a inducir la inversión a través del comercio por la vía de reducir

el programa común regional a su expresión más simple: la de márgenes de preferencia
relevantes y uniformes. Esta vía armoniza perfectamente con el hecho de que el tipo
de cambio en América Latina está detemtinado por el sector más eficiente, el primario,
que ahora enfrenta un deterioro de los témrinos de intercambio y una diferencia

creciente entre el ingreso marginal y el precio del producto de que se trate. La

conformación de un sistema regional de precios y la sustracción a la oferta extrarre-

gional de parte de las exportaciones zonales resultarían útiles para incentivar la

inversión, crear empleos, reducir la dependencia de divisas fuertes y valorizar en el

resto del mundo los productos primarios regionales. l

‘
'

La división del trabajo a nivel regional puede concertarse mejor y aumentar las

economías de escala y la eficiencia en este mercado de USS 500.000 millones, haciendo

perdurable el incentivo a invertir siempre que se satisfaga la exigencia de asegurar la

actualización tecnológica. Si bien el comercio intrazonal de la ALALC, como se vió, no

llega al 14 % del total, en él las manufacturas han aumentado su participacióndesde el

23 % en 1961 hasta más del 50 % en los últimosaños, cuando las mismas sólo llegan al

20 ‘lb dentro de las exportaciones globales de la zona. El mercado regional no es, pues,

irrelevante en modo alguno.

H) CONTENIDOS PARA UN NUEVO SISTEMA LATINOAMERICANO

El nuevo stema latinoamericano deberá ser muy humilde en cierto nivel y muy

ambicioso en otro. Humilde en cuanto a los programas comunes, ambicioso en cuanto

a los grados de integración que posibiliten acuerdos de acción parcial convergentes

hacia el mismo proceso general.
El funcionamiento de la ALADC dejó en materlia de acciones parciales viables,un

rico material ya examinado: la Res. 99 (IV) de 1964 que posibilitóla no extensron de
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ventajas acordadas en los acuerdos de complementación sin previa compensación, las
Resoluciones 202 y 222 de 1967 que admiten los acuerdos subregionales, la _Resolucrón
354 de 1975 que autoriza temporalmente al Uruguay a otorgar a la Argentina y 'Brasrl
ventajas no extensivas (sólo reservadas a los paises de menor desarrollo economico

relativo a cuyo grupo no pertenecía el Uruguay), etc.
.

La heterogeneidad analizada de los paises del área errigemaximizar la libertadde

pares o grupos de paises de hallar para si las fórmulas mas adecuadasde integracrona

través de convenios de acción parcial de alcance subregional, bilateral o sectonal.

En reciente documento(46), la República Argentina destaca posibles acciones de

alcance parcial: (i) Acuerdos subregionales; (ii) acuerdos de complementaciónindustrial;
(iii) listas de ventajas no extensivas; (iv) convenios de union aduanera,sectoriales,
multisectoriales o globales; (v) convenios de zonas de libre comercro sectoriales,
multisectoriales o globales; (vi) convenios de preferencias arancelarias sectoriales,multi-

sectoriales o globales; (vii) acuerdos o convenios de tráficofronterizo;(viu) acuerdosde

integración productiva sectorial o multisectorial. en cualquierade las ramaseconomicas

que integran las estructuras del PBI; (ix) proyectos integrados para paises de menor

desarrollo económico relativo; (x) acuerdos sobre eliminación de restnccrones no

arancelarias y armonización de estímulos a la exportación intrazonal y todo otro

instrumento. que, cualquiera sea su denominación, implique cooperacron para el

desarrollo mediante la utilización de los mecanismos de integración económica. Todos
ellos tienen su base normativa en el mismo Tratado de Montevideo o en Resoluciones
de su órgano máximo y a todos nos hemos ya referido en este trabajo.

El punto Vl del Protocolo Adicional del Convenio Argentino-Uruguayo, suscripto
al amparo de la citada Res. 354 es buen ejemplo de concesiones arancelarias muy ricas

que no hubiesen sido posibles de tener que aplicarse sin más el art. 18 del Tratado:

“La República Argentina mantendrá la liberación total de cada uno de los productos
comprendidos en el programa de liberación cuyas importaciones no hayan superado el
5% de la producción argentina registrada en el año anterior. Como contrapartida,
Uruguay eliminará los gravámenes y restricciones a las importaciones provenientes de
Argentina por un valor equivalente al 60 °/o del crecimiento de las exportaciones totales
de productos uruguayos a la Argentina en el año calendario anterior. Una vez logrado
el equilibrio comercial, la liberación se hará por el 100 % de dicho comercio".

Las acciones parciales exigen, para asegurar su mayor extensión posible. la
información adecuada a todos los países del área y el mantenimiento de la opción de
cualquiera de ellos de participar en las negociaciones o incorporarse al acuerdo, en este
caso previa compensación. La transparencia de los acuerdos exigiria su concertación a
través de un mecanismo fon'nal por ante la Secretaria, en que se garanticen las
objeciones técnicas que ésta o un miembro de ¡a región pueda formular, originandoeventuales negociaciones de compatibilización. Una vez frltrados los acuerdos a través
del mecanismo de compatibilización, serian automáticamente exceptuados del art. 18del Tratado(47). I

En el ámbito de los paises contiguos o de aquéllos que, como los del Grupo
Andino, han acotado geográficamente su heterogeneidad, es más fácil la implemen-
tación de programas de liberación de intercambio, de unión aduanera, de liberación de
vinculación de factores de producción, de armonización de politicas, de empresas
conjuntas de programación sectorial.

'(46) CEP/di. 301 — Representación argentina, 6-6-79.

(47) CARL op. cit. “Recomendaciones sobre la participación de Argentina en el proceso de
reestructuración de la ALALC", pp. 144 y ss.
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Un sistema basado en preferencias comerciales como pauta general y habilita-

ciones para la acción parcial como motor dinamizador de un proceso asincrónico pero

convergente de integración es hoy posible de plantear ante el GATT como ya vimos,

organismo que ya registra la aceptación de sistemas preferenciales, como el grupo
ASEAN en 1979.

La eliminación de exigencias comunes como metas, plazos, generalizaciónobliga-
-ton'a de preferencias.aparece a todas luces conveniente. Será importante compatibilizar
la acción parcial con el compromiso global y asegurar la convergencia del proceso. Es

importante recordar que, en la experiencia concreta, ni los acuerdos de complemen-
tadón ni el Pacto Andino, ni la Res. 354 han tendido a provocar una ampliación de

sus efectos al ámbito regional y que tal circunstancia es una fragmentación inconve-
niente.

'

El compromiso global incluiría una preferencia regional comprensiva de todo el

universo arancelario, preferencia que podría o no ser diferencial para cada una de dos o

tres categorías de países y para cada uno de los grandes sectores productivos. Su

funcionamiento eficaz exigiría un perfeccionamiento de los mecanismos de salva-

guardia, la concertación de un sistema de estímulos a la exportación, el control del

retiro de concesiones o disminución de márgenes de preferencia y el refuerzo del

sistema de consultas(43).

En el ya citado trabajo de CARl se proponen modificaciones concretas al

Tratado de Montevideo: (i) prórroga por un plazo prolongado del período de transición

para el- perfeccionamiento de una zona de libre 'comercio; (ii) supresión de la lista

común; (iii) el establecimiento de un mecanismo de negociación de preferencias de

alcance multilateral extensivas sólo a los países participantes, manteniendo el instru-

mento de las Listas Nacionales sin metas fijas; (iv) la adopción de un compromiso
mínimo común a todos los países con algunas diferencias según su grado de desarrollo;

(v) apoyo a los paíes de menor 'desarrollo; (vi) limitación de la cláusula de mayor favor

del art. 18 a las relaciones con terceros países y a ciertos casos especiales; (vii) la

reglamentación de un mecanismo de compatibilización entre los distintos tipos de

acciones parciales y entre éstos y los compromisos globales, de manera tal de asegurar

su convergencia; (viii) la supresión de la Conferencia Anual y su sustitución por ruedas

periódicas de negociaciones multilaterales; la mayor periodicidad de las reuniones de

ministros, y el fortalecimiento técnico de la Secretaría Ejecutiva.

Un esquema del tipo indicado permitiría, al decir de Garcia Martinez(49).
sustituir un modelo monista de integración por un modelo pluralista, un "pluralismo

convergente" de integración como punto inten'nedio entre un utópico multilateralísmo

ortodoxo y un anárquico bilateralisrno ortodoxo.

la opinión prevaleciente en el Instituto para la integración de la AméricaLatina
es el de que la ALALC quede configurada como’ una zona de preferencias comercrales

con un margen de preferencia único e igual para todos los productos (20 a 30%),

'conservando los paises la absoluta libertad para fijar sus aranceles-base con terceros
países, aunque se reconoce que si éstos son muy bajos o muy altos la preferencra no

será efectiva.
’ .

Este juego convergente entre preferencias regionalesminimas como

unhrrli’arco
multilateral y una adecuada reglamentaciónde las accrones parcralïgo

arece aer-se
abierto camino entre las Partes y es respaldado por la CEPAL como unica

(48) CAR], op. cit. p. 142.

(49) 0p. cit. p. 28.

(50) 0p. citp. p. 67 a 69.
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posibilidad de evitar la muerte o atomización del sistema; sin embargohay disidencia
con relación al carácter único o plural de las preferencias, a su ngdez-o flembilidady

a la forma de compatibilizar los acuerdos parciales entre sí'y con los comprorrusos

globales.

Aceptamos como alternativa viable a la zona de libre comercio laadopciónde un
sistema eneral de preferencias comerciales. Es interesanteel cnteno de Martin

Arocenagl)(disintiendo con el esquema de preferencia unica) en cuanto a conceder

niveles diferentes de preferencias según el grado de desarrollo de los paises el sector

productivo de que se trate. Las características de un tal esquema son sintetizadas por

dicho autor asi: (i) libertad de comercio como condición de eficiencia; (ii) extensión
del sistema.a la totalidad del universo arancelario; (iii) variación del margen de prefe-
rencia en función del nivel de desarrollo de cada país y el grado de industrialización de

los productos; (iv) complementacióndel antedicho marco multilateral con-un sistema

de acciones parciales; (v) fijación de los márgenes en niveles tales que no generen
desviaciones de comercio ineficientes; (vi) revisión de los márgenes cada tres años, con

el objeto de receptar cambios en los grados de desarrollo sin vulnerar una mínima

estabilidad adecuada. Arocena propone un modelo como el que sigue (las cifras

expresan porcientos de márgenes a otorgar por grupos de países y tipos de productos):

, . . P
'

d Pa'scs de mercado Pa'sesd men
Paises beneficiarios.

¡"es emnym l l e m

desarrollo relativo. insuficiente. desarrollo econó-

mico relativo.

Paises de mayor desarrollo

refarivo(Ar - Br - Me}.

Productos primarios. 15 20 25

Semielaborados. 18 23 28

Manufacturados. 21 26 3-1

Pa i'ses de mercado inmficr'ente.
‘

{Co - Ch -Pe- Ve)

Productosprimarios. lO lS 20

Semielaborados. 13 18 23

Manufacturados 16 21 26

Países de menor desarrollo
'

económico relativo.

(Bo - Ec - Pa - Ur)

Productosprimarios. S 10 15

Semielaborados. 8 13 18

Manufacturados. l l 16 21

(51) Arocena, Martín. "Bases para la reestructuración de la ALALC", IL, N°40. octubre 1979.
p.40.
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Este esquema tiene la ventaja de poder articularse bien con el sistema de apoyo a

los países de menor desarrollo económico relativo, previsto por el art. 32 del Tratado,
y en especial con el sistema de listas especiales de ventajas no extensivas. Basta con

eliminar respecto de dichos paises la reciprocidad de lasconcesiones, creando un

sistema de concesiones no recíprocas en beneficio de tales paises. También podria
considerarse el otorgamiento de ventajas temporales y medidas no arancelarias de
fomento de inversiones y apoyo financiero y técnico.

Como se infiere de buena parte de este trabajo. la reestructuración de la ALALC

y/o la organización de un sistema latinoamericano más vasto y complejo exige conside-
rar dos niveles inten'elacionados estrechamente: la subsistencia del “patrimonio histó-
rico" comprensivo del conjunto de negociaciones incluidas en listas nacionales

especiales y acuerdos de complementación por un lado y por el otro la nueva

estructura en si misma. Respecto del primer nivel se recordará la neces‘dad de
modificar el art.21 de la Res. 99 (IV) para romper el 'vinculo con el periodo de

transición próximo‘ a vencer, de negociar la restitución de los márgenes de preferencia
contenidos en las listas, visiblemente erosionados y a veces anulados totalmente a raiz

de las nuevas politicas arancelarias de las Partes (aspecto analizado en profundidad por
el CEP y la Secretaría en 1978, a raiz de una decisión en tal sentido de la

Conferencia en su XVII periodo de sesiones ordinarias), conservar la vigencia de las

listas.

h

Con relación a lo que en el segundo nivel tenga que ver con la institución

AMLC, en el documento de la representación argentina ya citado se propone la

eliminación del compromiso de convocar anualmente al Consejo de Ministros de

RR.EE., la supresión de la Conferencia Anual transfiiiendo parte de sus potestades al

Comité Ejecutivo Permanente, el establecimiento de una Conferencia trianual para

negociar exclusivamente "acuerdos de integración de alcance global", el control de

legitimidad de las acciones parciales por ante la Secretaria.

Entre las conclusiones y recomendaciones del seminario sobre la reestructuración

de la ALADC, que reunió en septiembre de 1979 a expertos latinoamericanos bajo los

auspicios del INTAUSZ), debe señalarse la estimación de que “la premisa de que el

desarrollo económico regional se basa “fundamentalmente en la expansión del comercio

recíproco no es totalmente correcta y no puede por lo tanto ser aplicada en forma

absoluta”, porque, a la luz de la experiencia latinoamericana, ha generado fuertes
deSequilibn'os contrarios a la distribución equitativa de los beneficios de. la integracron.
Esta óptica, congruente con el interés en profundizar el apoyo a los paises menores, no

es tan central en los tres grandes paises, pero paradójicamentejustifica el proyectode

convertir la frustrada zona de libre comercio en una zona de preferencias sin metas
ni plazos, en la que tengan lugar muy especial los acuerdos de acciónparcial.El mismo
esquema parece a la vez apto para ambas perspectivas. Tras la elrrnrnacrónde la lista
común y la conservación del patrimonio histórico y en espec1alde las listas especra-

les. el sistema de preferencias ofrece la posibilidad a los paises de menor desarrollode

beneficiarse con porcentuales diferenciales y con un criterio sustancral de recrpro-

cidad afectiva" en vez del criterio formal de “reciprocidadnominal” a través:como se

Propone en las conclusiones del citado Seminario, de la eventual‘oblrgacronde los
paíus superavitarios de aumentar sus preferencias y correlativoderechode los defic1-
tarios de reducir las suyas para equilibrar el flujo comercral. También las aceiones
Parciales aparecen a aquélloscorno un refugio flexible contra los desequrlrbnos den-
vados de la multilateralidad extrema, ejemplo profundo de lo cual es el Pacto Andino.
Por otra parte, el sistema de preferencias asegura a los paises grandes la autonomia
decisoria en maten’a de politica arancelaria, que tan u'nbricadaestá con las politicas
nacionales de desarrollo industrial, de precios (caso argentino), monetaria y cambrana.

(52) V. IL, N°42, pp. 5 y ss.
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Al comprometerse a respetar una preferencia de, digamos, el 30%, el país no

compromete el nivel en que fijará respecto de terceros paises sus aranceles. Sólo se

obliga a reducir éstos en un 30 % cuando importe de la zona. Además. las acciones

parciales aseguran a los grandes gran libertad operatoria sectorial y los apartan de la

tan temida programación multilateral donde tienen más que arriesgar que los chicos.

Es común denominador de los esquemas descriptos que la cláusula de nación más

favorecida sólo sea de aplicación incondicional en la zona en el único caso de las

negociaciones con terceros paises. En el fondo, el art. 18 del Tratado es la gran pieza a

reestructurar.

Merecen hacerse algunas otras consideraciones finales.

Si el intento de rescatar un sistema latinoamericano convergente hacia niveles

mayores de “integración flexible” trasunta una concepción más histórica que coyun-

tural, ¿es la ALALC mecanismo suficiente? ¿0 debe concebirse el nuevo sistema a

partir, ponejemplo, del SELA o de una nueva instancia comprensiva de ambos y del

‘MCC, Pacto Andino, etc.'.7 ¿Qué significa en el fondo lo que CEPAL llama “nuevo

orden latinoamericano"? .

En otro orden de cosas, la nueva politica mexicana tendiente a mantener la

agricultura de exportación eficiente e importar el trigo y maiz de producción local

harto costos'a ¿no nos obliga a revisar la unilateralidad industrialista de los enfoques y

revalorizar las perspectivas ‘de sector primario en el proceso integratorio, sobre todo

observando la fantástica tasa de crecimiento demográfico de México y Brasil? .

La practicidad del tema merece también que hagamos nuestra la pregunta de

Conesa: ¿Cómo compensar a los países menores por el desvio ineficiente del comercio

derivado de las preferencias?. En efectoI ya señalamos antes que si al importador de

un pais menor que tiene preferencia del 30% le resulta indiferente importar un bien

desde otro pais de la zona un 30% más caro que el mejor precio extrazonal o

importarle desde el tercer pais, ello no ocurre con el Fisco del pais importador. Al

importar desde fuera de la zona el Fisco del pais importador percibe integramente ese

margen del 30 “lo,mientras que en la importación más cara desde otro país de la zona

tal cantidad es transferida al productor de éste. Existe diferencia substancia] entre

comprar barato e imponer tarifas altas por un lado. y comprar caro e imponer tarifas

bajas por el otro.

En otro orden de cosas ¿cómo balancear la estabilidad, predictibilidad y conver-

gencia dé las concesiones, las corrientes reales de comercio inducidad y los acuerdos

parciales por un lado y por el otro la flexibilidad sustantiva y operatoria de preferencias y

sobre todo de las aciones parciales? .Aqui parece importante formular algunas recomen-

daciones: (a) Cada Estado debe incorporar en su administración un organismo nacional

dedicado al proceso; (b) el proyectado "tratado-marco" no puede ser laxo en extremo

ni apartar a los órganos comunitarios del conocimiento y compatibilizaclón de las
acciones parciales; (c) deberá existir alguna forma de programación convergente, aunque
sin metas especificas ni plazos. Recordemos que la gran significación histórica de la

ALALC residió en su intento de multilateralizar lo que Bar-ros llama el “bilateralismo

galopante" de los años 50 y que no se desea retroceder a éste.

Otra inquietud es la siguiente: Puesto que el objetivo último es generar inversión,
y ésta puede inducirse por el comercio exterior sólo a través de conientes estables y

predictibles, ¿cómo graduar la fuerza inductiva del comercio generada por las prefe-
rencias minirnas cuando éstas operan sobre aranceles enormemente distintos y de

probada variabilidad? Si Chile concede el 30 °Ío de preferencia y ésta se aplica sobre un

arancel del 10%, el 3% resultante del valor del producto no inducir-¡r comercio
intrazonal. Si otro pais impone aranceles del 300 % sobre cierto producto, la preferen-
cia no será suficiente para inducir competencia con respecto a ese producto si se

produce localmente. Es evidente que el orden de magnitud del arancel aplicado no es
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irrelevante respecto del efecto producido por la aplicación de la preferencia y que hay
que prever este espinoso problema.

Es preciso, por último, efectuar precisiones sobre la dialéctica desarrollo nacio-

nal-desarrollo integrado. El paulatino agotamiento de las politicas lSI no implica
desjerarquizar algunos de sus postulados, como la expansión de los mercados internos,
ni renunciar a todas sus posibles líneas de evolución, como el desarrollo de industrias
básicas. Una división del trabajo intrazonal digitada por las empresas multinacionales al

amparo del proceso de integración no es compatible con el desarrollo sano de la zona,
sus subregiones y sus paises. El tema es muy importante en las relaciones argenti-
no-brasíleñas actuales. Empujado sin duda por la desesperada necesidad de exportar a

que el gigantesco servicio de su deuda externa y la importación de petróleo lo han

empujado, Brasil ve en Argentina un importante mercado de productos industriales,
penetrable por los bajos precios del primero. Su progresivo déficit alimenticio articula

bien aquel interés con la presentación a nuestro país de un vasto y creciente mercado

de granos ycame. Además, la política de desmantelamiento arancelario del actual

gobierno argentino, ofrece la perfecta posibilidad de ser negociada con Brasil en ese

marco. Algunos proyectos, como la instalación de Volkswagen en Argentina, hacen

pensar a muchos que tras la forma aparente de una complementación sectorial se

esconde una ofensiva comercial en gran escala, la que sería un natural derivado de la

formidable diferencia de inversión en cada país; En el caso anotado, a una inversión

programada total de unos USS 100 millones en Argentina, se corresponde de] lado

brasileño una participacióndel 45 “loen el mercado de automotores y del Sl °/o en el de

automóviles de pasajeros, lo que representa más del doble del total de la producción

argentina de todas las marcas. La Volkswagen brasileña exportó, durante 1979, 57.459

vehículos, 150.000 motores y 170.000 cajas de cambio por USS 215 millones. [a

ganancia operacional de la VW brasileña de 1979 es superior a la inversión programada

por la firma en Argentina. El síntoma de la extraordinaria dinámica de la participación
industrial en la exportación brasileña a la Argentina Contrasta con la parálisis de la

misma en la exportación argentina al Brasil.
'

‘

De todos modos, creemos que el sistema de preferencias antes enunciado deja a

nuestro país libertad arancelaria básica, y que el contenido de los eventuales acuerdos

de acción parcial (por ejemplo, acuerdos de complementacióncon Brasil) quedarían
librados a la libre capacidad de negociación argentina. No vemos, en suma, una

necesaria vinculación entre la actual estrategia cambiaria y arancelaria argentina y sus

posibles efectos con el sistema comercial propuesto.
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Al comprometerse a respetar una preferencia de, digamos,el 30%, 'el pais no

compromete el nivel en que fijará respecto de terceros parses sus aranceles. Sólo¡e

obliga a reducir e'stos en un 30 °/o cuando importe. de la zona. Además. las accrones

parciales aseguran a los grandes gran libertad operatona_sectonal_y los apartan de [a

tan temida programación multilateral donde tienen mas que amesgar que los cinco;-

Es común denominador de los esquemas descriptos que la cláusula de nación más

favorecida sólo sea de aplicación incondicionalen la zona en el único caso de las

negociaciones con terceros paises. En el fondo, el art. 18 del Tratado es la gran pieza a

reestructurar.

Merecen hacerse algunas otras consideraciones finales.

Si el intento de rescatar un sistema latinoamericano convergente hacia niveles

mayores de “integraciónflexible" trasunta una concepción mashistórica que coyun-

tural, ¿es la ALALC mecanismo suficiente? ¿0 debe concebuse el nuevo sistema a

partir, por.ejemplo, del SELA o de una nueva instancia comprensiva de ambos y del
'

MCC, Pacto Andino, etc.? ¿Qué significa en el fondo lo que CEPAL llama “nuevo

orden latinoamericano"? .

En otro orden de cosas, la nueva política mexicana tendiente a mantener la

agricultura de exportación eficiente e importar el trigo y maíz de producción local

harto costos'a ¿no nos obliga a revisar la unilateralidad industrialista de los enfoques y

revalorizar las perspectivas de sector primario en el proceso integratorio, sobre todo

observando la fantástica tasa de crecimiento demográfico de México y Brasil? .

La practicidad del tema merece también que hagamos nuestra la pregunta de

Conesa: ¿Cómo compensar a los países menores por el desvío ineficiente del comercio

derivado de las preferencias?. En efecto, ya señalamos antes que si al importador de

un pais menor que tiene preferencia del 30% le resulta indiferente importar un bien

desde otro pais de la zona un 30% más caro que el mejor precio extrazonal o

importarle desde el tercer par's, ello no ocurre con el Fisco del pais importador. Al

importar desde fuera de la zona el Fisco del país importador percibe íntegramente ese

margen del 30 °/o,mientras que en la importación más cara desde otro par’sde la zona

tal cantidad es transferida al productor de éste. Existe diferencia substancia] entre

comprar barato e imponer tarifas altas por un lado, y comprar caro e imponer tarifas

bajas por el otro.

En otro orden de cosas ¿cómo balancear la estabilidad, predictibilidad y conver-

gencia de las concesiones, las corrientes reales de comercio inducidad y los acuerdos

parciales por un lado y por el otro la flexibilidad sustantiva y operatoria de preferencias y
sobre todo de las aciones parciales? . Aquí parece importante formular algunas recomen-

daciones: (a) Cada Estado debe incorporar en su administración un organismo nacional
dedicado al proceso; (b) el proyectado "tratado-marco“ no puede ser laxo en extremo
ni apartar a los órganos comunitarios del conocimiento y compatibilizaclón de las
acciones parciales; (c) deberá existir alguna forma de programación convergente, aunque
sin metas específicas ni plazos. Recordemos que la gran significación histórica de la
ALALC residió en su intento de multilateralizar lo que Bar-ros llama el “bilateralismo

galopante" de los años 50 y que no se desea retroceder a éste.

Otra inquietud es la siguiente: Puesto que el objetivo último es generar inversión.
y ésta puede inducirse por el comercio exterior sólo a través de corrientes estables y
predictibles, ¿cómo graduar la fuerLa inductiva del comercio generada por las prefe-
rencias mr'nimas cuando éstas operan sobre aranceles enormemente distintos y de

probada variabilidad? Si Chile concede el 30 % de preferencia y ésta se aplica sobre un

arancel del 10%. el 3% resultante del valor del producto no inducirá comercio

intrazonal.Si otro par's impone aranceles del 300 ‘35sobre cierto producto, la preferen-
cra no será suficiente para inducir competencia con respecto a ese producto si se

produce localmente. Es evidente que el orden de magnitud del arancel aplicado no es

108



irrelevante respecto del efecto producido. por la aplicación de la preferencia y que hay
que prever este espinoso problema.

Es preciso, por último, efectuar precisiones sobre la dialéctica desarrollo nacio-

nal-desarrollo integrado. El paulatino agotamiento de las políticas lSI no implica
desjerarquizar algunos de sus postulados, como la expansión de los mercados internos,
ni renunciar a todas sus posibles líneas de evolución, como el desarrollo de industrias
básicas. Una división del trabajo intrazonal digitada por las empresas multinacionales al

amparo del proceso de integración no es compatible con el desarrollo sano de la zona,
sus subregiones y sus países. El tema es muy importante en las relaciones argenti-
no-brasileñas actuales. Empujado sin duda por la desesperada necesidad de exportar a

que el gigantesco servicio de su deuda externa y la importación de petróleo lo han

empujado, Brasil ve en Argentina un importante mercado de productos industriales,
penetrable por los bajos precios del primero. Su progresivo déficit alimenticio articula

bien aquel interes con la presentación a nuestro país de un vasto y creciente mercado

de granos y came. Además, la política de desmantelamiento arancelario del actual

gobierno argentino. ofrece la perfecta posibilidad de ser negociada con Brasil en ese

marco. Algunos proyectos, como la instalación de Volkswagen en Argentina, hacen

pensar a muchos que tras la forma aparente de una complementación sectorial se

esconde una ofensiva comercial en gran escala, la que seria un natural derivado de la

formidable diferencia de inversión en cada país.-En el caso anotado, a una inversión

programada total de unos USS 100 millones en Argentina, se corresponde del lado

brasileño una participación del 45 % en el mercado de automotores y del Sl °Ío en el de

automóviles de pasajeros, lo que representa más del doble del total de la producción

argentina de todas las marcas. La Volkswagen brasileña exportó, durante 1979, 57.459

vehículos, 150.000 motores y 170.000 cajas de cambio por USS 215 millones. la

ganancia operacional de la VW brasileña de 1979 es superior a la inversión programada
por la firma en Argentina. El síntoma de la extraordinaria dinámica de la participación
industrial en la exportación brasileña a la Argentina contrasta con la parálisis de la

misma en la exportación argentina al Brasil.
'

‘

De todos modos, creemos que el sistema de preferencias antes enunciado deja a

nuestro pais libertad arancelaria básica, y que el contenido de los eventuales acuerdos

de acción parcial (por ejemplo, acuerdos de complementacióncon Brasil) quedarían
librados a la libre capacidad de negociación argentina. No vemos, en suma, una

necesaria vinculación entre la actual estrategia cambiaria y arancelaria argentina y sus

posibles efectos con el sistema comercial propuesto.
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