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UNO pE LOs CONCEPTOs mas ampliamente discutidos en los ultimos afios
dentro del campo de las relaciones internacionales es el de integracién
econdmica. Inicialmente formulada para y por paises desarrollados, ha
tenido gran aceptacidn en las areas subdesarrolladas que la han incor-
porado a su ortodoxia. Mucho se ha dicho, sin embargo, que el éxito
de los esquemas de integracion de las economias europeas, no puede
garantizar el de aquellos que se intentan en paises menos desarrollados
pues las condiciones tedricas para ello no se dan en estos Gltimos. El
presente ensayo tiene por tanto como objeto mostrar —ilustrando con
el caso particular de la Asociacién Latinoamericana de Libre Comer-
cio— que si bien es cierto que dentro del marco de la teoria estatica
de las uniones aduaneras la integracion entre paises subdesarrollados
tiene pocas posibilidades de salir adelante, existe una serie de factores
dinamicos importantes, cuya consolidacién tedrica es indispensable para
formar un cuerpo de principios que respalden o justifiquen los esque-
mas de integracion de los paises menos desarrollados.

Concepto y formas de integracion econémica

Para los propositos de este trabajo, definiremos integracion econd-
mica como el resultado de una decision, tomada por un cierto pais, de
aplicar una politica de discriminacion favorable en materia de comer-
cio y tarifas, a las unidades econdémicas de otros paises, sobre la base
de reciprocidad; politica ésta antes sélo ejercida en favor de sus propias
unidades economicas. De acuerdo con esta definicion, las varias formas
de integracion econdémica representan diferentes grados de discrimina-
cién favorable. En un 4rea de libre comercio por ejemplo, las tarifas
y las restricciones cuantitativas entre los paises participantes son aboli-
das, pero cada pais retiene su propia tarifa frente a los no miembros.
Por otra parte, el establecimiento de una unién aduanera implica la
creacién de un arancel externo comun frente a terceros paises, ademas
de la eliminacién de toda practica discriminatoria en relacién con el
libre movimiento de bienes dentro de la union. Una forma mds com-
pleta de integracion econdmica la constituye el mercado comun, donde
no solo las restricciones al comercio son abolidas, sino también aque-
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llas que impiden el libre movimiento de factores. Una unién econd-
mica supera al mercado comun pues combina la desaparicién de res-
tricciones al libre movimiento de bienes y factores, con un cierto grado
de armonizacién de las politicas econdmicas, monetarias, fiscales, socia-
les y anticiclicas. Finalmente, la integracién econdmica total presupone
la unificacion de las diferentes politicas, y requiere el establecimiento
de una autoridad supranacional cuyas decisiones compelen a los estados
miembros.1

Sefialdbamos con anterioridad, que actualmente la idea de integra-
cién econdmica entre paises menos desarrollados, como un medio im-
portante para promover el desarrollo econdémico, encuentra gran acep-
tacién. De acuerdo con Robert L. Alien, se ha desarrollado una “mis-
tica” en torno a la integracién econdémica.? Hasta hace muy poco, sin
embargo, y especialmente en los paises desarrollados, existia un gran
escepticismo con respecto a la justificacién y posibilidades de éxito de
esquemas de integracion entre paises subdesarrollados.

E!l enfoque estdtico

Las actitudes escépticas en torno a la integracién econdmica entre
paises menos desarrollados se justificaban principalmente, con base en
lIa teoria ortodoxa de las uniones aduaneras® De acuerdo con los cri-
terios aplicados por dicha teoria y sobre la base de las conclusiones a
que ésta lleg6, la integracion entre paises subdesarrollados no tenia
posibilidades de éxito. Juzgar la conveniencia de un determinado es-
quema de integracién, de acuerdo con la teoria que se desarrollé a
partir del trabajo de Viner y las posteriores extensiones y modifica-
ciones realizadas por Meade, Lipsey y otros, es equivalente a evaluar
las ganancias y pérdidas de bienestar que se derivan del juego de los
llamados “efectos de la produccién”, “efectos del consumo” y “efectos
de los términos de intercambio”.* Esta teoria considera sélo los efec-
tos de una reduccién preferencial de la tarifa e ignora los efectos de
otras caracteristicas, resultado de una forma de integraciéon mds amplia.

Nosotros restringiremos nuestra presentacion de la teoria ortodoxa
de las uniones aduaneras a dos conceptos introducidos por Viner, par-

1 Bela Balassa. “Toward a Theory of Economic Integration”. Kiklos, vol. XIV,
nim. 1, 1961, p. 5.

2 Robert R. Alien, “Integration in Less Developed Areas”. Kiklos, vol. XIV,
nim. 3, 1961, p. 315.

8 La teoria de las uniones aduaneras tiene que ver con las reducciones aran-
celarias preferenciales no sélo dentro del marco de una unién aduanera propiamente
dicha, sino también dentro de la estructura de una zona de libre comercio y otras
formas de integracién econémica regional.

4 Jacob Viner, The Customs Unions Issue. New York, Carnegie Endowment
for the Maintenance of Peace, 1g50; James Meade, The Theory of Customs Unions.
Amsterdam, North Holand Publishing Co., 1g55; R. G. Lipsey, “The Theory of
Customs Unions: A General Survey”, The Economic Journal, vol. LXX, Septiembre,
1960, pp. 496-513.
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tes integrantes de su andlisis de los “efectos de la produccién”, que
dominan esta teoria y que constituyen aun los criterios predominantes
empleados en la valoracién de los efectos de un esquema de integracion
econdémica, y a una breve discusién de los “‘efectos del consumo”. Los
dos conceptos “vinerianos” aludidos son los de “creacién de comercio”
y “desviacién de comercio”. Ambos términos describen dos efectos que
pueden presentarse con la formacidn de cualquier esquema de integra-
cién, basado principalmente en una reduccion discriminatoria de la
tarifa. Un arreglo de tal naturaleza implica la liberalizaciéon de comer-
cio dentro del grupo y esto puede crear comercio, lo cual es conside-
rado ventajoso. Al mismo tiempo, sin embargo, el cardcter discrimina-
torio de la liberalizacién del comercio dentro de la unién en cuestidn,
causa una desviacién de comercio mds o menos importante que es, ge-
neralmente, desventajosa.

De acuerdo con el concepto subyacente de bienestar, basado en el
consumo individual y aplicado a un mundo estitico, el bienestar es
maximizado cuando todos los bienes son adquiridos en la fuente de
abastecimiento mds econdmica. Jacob Viner sostiene que el propésito
primordial de una unién aduanera, y su mayor consecuencia, es tras-
ladar fuentes de oferta a otras de costo mds bajo o mds alto.® De acuer-
do con esta linea de razonamiento, donde dos paises protegen un grupo
similar de industrias, una unidén aduanera entre ellos tendera a con-
centrar la produccién en las firmas mds eficientes, de mas bajo costo.
Por otra parte, si las industrias protegidas en los dos paises son dife-
rentes, es muy posible que una unién aduanera hara que cada pais se
mueva de fuentes de oferta de bajo costo en terceros paises, a fuentes
de mas alto costo dentro de la unién. De esta manera, Viner llega a
su celebrada conclusiéon de que el balance de ventaja y desventaja en
una unién aduanera dependerd de cudnto comercio es creado y cuanto
desviado.

Sobre la base de este “efecto de la produccién”, inicialmente ana-
lizado por Viner, él mismo, Meade, Lipsey y otros han desarrollado
ciertas conclusiones generales estableciendo las circunstancias particu-
lares bajo las cuales es probable que una reduccién discriminatoria de
la tarifa, enfocada geograficamente, incremente el bienestar.

Una unidén aduanera resultard probablemente en una ganancia neta
de bienestar,

1. mientras mayor sea el grado de “rivalidad” ® entre los articulos
producidos bajo proteccién arancelaria en los paises miembros;
2. mientras mayor sea el tamafto de su mercado integrado;

5 Op. cit., pp. 41-45.

6 “Rivalidad” es definida por Viner como “una correspondencia en la clase de
productos procedentes de industrias de alto costo, asi como entre las diferentes par-
tes integrantes de una unién aduanera, que contaban con la proteccién de tarifas,
en los dos pafses miembros, antes de que se estableciera la unién aduanera”. Por
lo tanto, la “rivalidad” representa un alto grado de superposicién en el dmbito de
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3. mientras mayor sea la proporcién de comercio exterior que los
presuntos miembros llevan a cabo con sus socios en la unién, y mayor
sea la proporcién de su gasto total empleada en el comercio doméstico;

4. mientras menor sea la distancia econdmica entre los paises miem-
bros y mas bajos sean los costos de transporte entre ellos.”

Aun una breve consideracién de estas proposiciones a la luz de las
condiciones econémicas que prevalecen en los paises latinoamericanos,
permite ver que no se pueden esperar ganancias importantes del esta-
blecimiento de libre cambio sobre una base regional.

La evidencia disponible sugeriria que la “desviacién de comercio”
probablemente superaria la “creacién de comercio”. En la mayoria de
los paises latinoamericanos, la produccién de productos primarios para
ser exportados a los paises desarrollados, ocupa el lugar mds impor-
tante en el producto nacional total. En el caso de estos articulos (e. g.,
café, platano, cacao, oleaginosas, etc.), practicamente ninguna creaciéon
de comercio puede resultar del establecimiento de un drea de libre
comercio latinoamericana o un mercado comin. Esto también es cierto
cuando nos referimos a aquellos productos tradicionalmente intercam-
biados entre los paises latinoamericanos, pero cuyo comercio se explica
mas bien en términos de diferencias en las condiciones climdticas o en
las dotaciones de recursos nacionales. Lo que queda, entonces, es un
sector integrado por industrias competidoras de importaciones que ma-
nufacturan bienes de consumo tales como textiles, zapatos, cigarrillos,
productos alimenticios, etc. Las ganancias de una mayor especializacién
dentro de este sector continuarian siendo sin duda limitadas, ya que los
paises latinoamericanos no parecen deseosos de aceptar acuerdos que
resultarian en la eliminacién de toda su producciéon ineficiente. Mayor
especializacién v una mas eficiente asignacién de recursos productivos
entre los paises miembros les traerian mayores beneficios. Sin embargo,
también habria pérdidas considerables, resultado de la desviacién de
comercio que surge cuando las importaciones de bienes de capital y
consumo durable son reemplazados por ofertas regionales, cuyo costo
€s mayor.

Se puede usar el producto nacional bruto como un indicador apro-
ximado del tamaflo econémico de un mercado integrado latinoameri-
cano. Sumando los varios productos nacionales descubrimos que aun
en el caso de una drea integrada de la importancia de la Asociacién
Latinoamericana de Libre Comercio (ALALc), ésta es de mucho menor
tamafio que, por ejemplo, el Mercado Comun Europeo,® lo cual elimina
las posibilidades implicitas en la segunda condicién.

productos manufacturados, mientras que complementariedad se refiere a importantes
diferencias en la clase de mercancias producidas. Jacob Viner, op. cit, p. pi.

7 Solamente se establecen aquellas condiciones que son particularmente impor-
tantes dentro del contexto de los paises subdesarrollados.

8 Mientras que el valor del producto nacional bruto agregado de la ArLALC
—un drea integrada por once paises y 214.4 millones de habitantes— era de g5 065
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Tampoco podria un esquema de integracidon econémica entre los
paises de América Latina satisfacer la condicién establecida en nuestra
tercera proposicion. Ademds del hecho de que la mayor parte de estos
paises dedican una elevada proporcién de su gasto total a financiar su
comercio exterior, la mayor parte de éste, en la actualidad, es llevada
a cabo con los paises desarrollados y no con los de la region.®

Las conclusiones de la teoria tradicional de las uniones aduaneras
se basan en el supuesto de que los costos de transporte entre los paises
son nulos. Tanto este supuesto como las conclusiones son mds o menos
realistas, dependiendo de la magnitud en que el costo de transporte de
un pafs miembro a otro, exceda al costo de transporte del productor
al consumidor dentro del propio pais. Sin embargo, la actual red de
transportes intrarregionales en América Latina no estd en condiciones
de permitir un aumento significativo del comercio intrazonal. Conside-
raciones de distancias econdmicas entre estos paises disminuirfan en-
tonces, ain mas, la esperanza de que una eliminacién de las barreras
arancelarias entre ellos llevard a una mayor creaciéon de comercio.

millones de dodlares aproximadamente, en 1966, la cifra correspondiente para el
Mercado Comin Europeo —integrado por seis paises y 185.2 millones de habitan-
tes— era de g2go001.g millones de délares. Es decir, el tamafio integrado en el caso
de la aLalc era mas de dos veces inferior al del Mercomun.

Los datos para calcular las cifras anteriores fueron obtenidos de: International
Monetarv Fund. International Financial Statistics, vol. XXI, nim. 10, octubre 1968.

Puesto que las cifras del producto nacional bruto de los diferentes paises se
expresan en las respectivas monedas nacionales, se hizo la conversién a ddlares
obteniendo una media de las tasas de cambio registradas en 1966 (tomando en
cuenta no sélo sus fluctuaciones en ese afio, sino también la existencia en ocasiones,
de varias tasas para un solo pais).

Por ejemplo, para el pais A tendriamos que:

PNB, .
—T(— — PN B, expresado en délares de Estados Unidos.
‘A
EXi
TC, = donde:

n
i — trimestres dc 1966
n — numero de periodos considerados.

Si se registraron varias tasas de cambio para el pais A tendriamos que:

PN B, X .
— = PNB, expresado en ddlares de Estados Unidos.

Gy

N— ETCj
TCy =
N

donde:

j = tasas de cambio existentes
N —numero de tasas consideradas.

9 El volumen de comercio intrazonal en el caso de LAFTA existente en 1966, fue
calculado por el Banco Interamericano de Desarrollo en un poco mds del 11 9, de
la corriente total de comercio exterior de la regién. Inter-American Development
Bank, The Inter-American Development Bank and the Integration of Latlin America.
Washington, D. C., 1967 p. 11.



158 MARiA DEL ROsARIO GREEN FI TX-2

Los “efectos de la produccion” en una unién aduanera son exami-
nados por Viner bajo el supuesto de que las mercancias son consumidas
en la misma proporcion antes y después de la integracién. Cuando este
supuesto es eliminado, la deseabilidad de una unién aduanera depende
no sélo de la eficiencia en la produccién sino también de la eficiencia
en el intercambio.

Mientras que la eficiencia productiva, segin sefialdbamos anterior-
mente, resulta afectada por la sustitucién entre fuentes de oferta de
la misma mercancia, la eficiencia en el cambio estd relacionada con la
sustitucién entre bienes de consumo que son de distinta especie. Las
tarifas crean diferencias internas a la unidn, entre las relaciones de
precios de las mercancias objeto de comercio; de aqui que su elimi-
nacién mejore la eficiencia de cambio a través de la equiparacién de
esas relaciones. De esta forma, los consumidores domésticos que se ven
restringidos en su demanda de bienes de importacién por la existencia
del arancel, una vez eliminadas las tarifas pueden ajustar su consumo,
comprando bienes de importacién de alto valor con preferencia a bienes
domeésticos de valor mis bajo.10

Mientras que los efectos de una unién aduanera sobre la eficiencia
mundial dependen de los cambios resultantes en los patrones de pro-
duccién y de consumo, el ingreso mundial real puede incrementarse
aun cuando no se registre mejoria alguna en la eficiencia productiva,
siempre y cuando se mejore la eficiencia cambiaria. Esto nos sefala
la clase de vinculacién que existe entre los dos tipos de efectos. De
ahi que la separacién que se ha establecido entre los “efectos de la
produccion” y los “efectos del consumo” no deba entenderse como la
ausencia de una mutua interaccién. Es evidente que los cambios en los
modelos de produccién afectaran al consumo, y la sustitucién de unas
mercancias por otras conducird a su vez, a modificaciones de los mo-
delos de produccion.

Como en el caso de la produccién, existen varios efectos positivos
respecto al consumo que probablemente predominaran,

1. si los consumidores sustituyen mercancias domésticas por las de
los paises socios, mds que por productos extranjeros;

2. si las diferencias iniciales en las relaciones de precios de las mer-
cancias negociadas entre los paises miembros son muy grandes, dados
los cambios en los patrones de comercio.l*

Nuevamente al llevar estas proposiciones tedricas a la realidad la-
tinoamericana, resulta evidente que el esfuerzo de una unién adua-
nera entre los paises de la regién, no se veria compensado por las escasas
ganancias que de ella se derivaran. Basta con insistir en el pequefio

10 R. G. Lipsey, op. cit., p. 501.
11 Bela Balassa, The Theory of Economic Integration. Homewood, Illinois,
Richard D. Irwin, Inc., 1961, p. 65.
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porcentaje que el comercio intrazonal representa en relacion con el co-
mercio total de cada pais miembro de la unién, con lo cual deja de
cumplirse aquello de que cuanto mayor sea el volumen de comercio
llevado a cabo con paises asociados, respecto al efectuado con econo-
mias no participantes, tanto mas probable serd que los efectos del con-
sumo sean positivos, al maximizarse o ampliarse el campo de accién
de las dos condiciones antes anotadas.

Es importante también sefialar, que aunque existe un proceso de
sustitucién de importaciones en América Latina, éste estd lejos de satis-
facer la primera proposicién anotada, ya que se trata de la sustitucion
de productos extranjeros tradicionalmente importados por mercancias
domésticas y no por mercancias provenientes de los paises socios. En
cuanto a la segunda proposicién, podrian hacerse un estudio detallado
de las mercancias negociadas entre los paises miembros de la AraLc
para establecer las diferencias iniciales en sus relaciones de precios, pero
aun en el caso de que dicha investigaciéon nos indicara la existencia
de poderosos efectos positivos en el consumo, éste seria solamente un
argumento favorable que se veria superado por todos aquellos argu-
mentos que, con base en la teoria ortodoxa de las uniones aduaneras,
nos llevan a concluir que no hay suficiente justificaciéon o posibilidades
para el desarrollo exitoso de esquemas de integracion entre paises menos
desarrollados.

Todos estos argumentos,.sin embargo, basados en un andlisis esta-
tico, tal como lo requiere la teoria, arrojan mas luz sobre el estado de
la teorfa econdémica que sobre los problemas de los paises subdesarro-
llados. Mientras que una apreciacién basada en las ganancias o pér-
didas de bienestar, vistas desde la perspectiva de un mundo estatico,
puede tener sentido al menos en cierto grado, en la evaluacién de los
esquemas de integracién econdémica entre paises desarrollados, el mismo
método no puede producir resultados significativos cuando se aplica a
paises subdesarrollados. El desarrollo econémico es la preocupacién
central en estos paises y en consecuencia la integracién econdmica entre
ellos es juzgada de acuerdo con su contribucién para alcanzar una tasa
mis elevada de crecimiento econdmico. Entre otras cosas, la teoria que
describimos anteriormente supone pleno empleo de todos los recursos
disponibles, de ahi que no pueda proporcionarnos una medida adecuada
donde el problema principal es el desempleo o subempleo de una parte
importante de los recursos disponibles. De esta forma, por lo que res-
pecta a los paises subdesarrollados, la teoria ortodoxa de las uniones
aduaneras, parece pasar por alto el punto bdsico. Elaborada con el
objeto de explorar los problemas de la asignacién dptima de recursos
dados bajo condiciones fijas de produccién dentro de un marco com-
petitivo, no puede ilustrar situaciones como las que se dan en paises
subdesarrollados, donde ni los recursos ni las condiciones de produc-
cién pueden tomarse como dados, y donde la inmobilidad de los fac-
tores de produccion obstaculiza la operacion de las fuerzas de mercado.
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En estos paises, la cuestién primordial no es la 6ptima asignacién
de recursos per se, sino mas bien determinar si la estimulacién del co-
mercio entre ellos, sobre una base discriminatoria para con el resto
del mundo, llevard a la aceleracion de la tasa de crecimiento.

Debido a que la teoria convencional de las uniones aduaneras probé
ser inadecuada para tratar con el caso de los pafses menos desarrollados,
recientemente surgié otro enfoque cuya finalidad fue la de verter la
teoria de las uniones aduaneras en un molde completamente nuevo
pero que retuvo el cardcter estdtico de la teorfa convencional, a fin de
presentar un modelo estricto. La “nueva” teorfa reviste particular im-
portancia para los paises menos desarrollados porque introduce ciertas
consideraciones que desempefian un papel destacado en la formulacién
de su politica comercial.

El proteccionismo en los pafses subdesarrollados es a menudo justi-
ficado, o racionalizado, con base en el argumento de una industriali-
zacion acelerada. De ahi que la “nueva” teoria de las uniones adua-
neras gire en torno a la “preferencia por la produccién industrial” 12
El analisis toma como punto de partida la distincién entre bienes
y servicios de consumo privado (proporcionados en forma privada) y
bienes y servicios de consumo colectivo (proporcionados por el go-
bierno a costa de sacrificios del consumo privado). A esta distincidn,
H. G. Johnson, introduciendo una terminologia nueva, afiade la exis-
tente entre “ingreso real”, definido como la suma de la utilidad deri-
vada del consumo privado y colectivo, y “producto real”, definido como
la produccién total de bienes y servicios privados. La teorfa supone que:

1. los partidos politicos en un pafs democrdtico persiguen obtener
y retener el poder prometiendo e implementando las politicas deseadas
por el electorado, y que la competencia por los puestos administrativos
resulta en la adopcién de aquellas politicas que tiendan a maximizar
la satisfaccion disfrutada por el electorado, derivada del consumo de
los bienes y servicios privados y colectivos. L.a competencia entre los
partidos llevard a la asignacién de los recursos productivos de la eco-
nomia, entre consumo privado y colectivo, en forma tal que el rendi-
miento marginal de satisfaccién por unidad de recursos gastados serd
la misma en cada uno de los dos usos. Esta es una primera condicién
de equilibrio;

2. existe una cierta preferencia colectiva por la produccién indus-
trial en el sentido de que el electorado esta dispuesto a invertir recur-

12 Entre los economistas que iniciaron el “nuevo” enfoque podemos mencionar
a: Jagdish Bhagwati, Trade Liberalization Among LDC’s Trade, Theory and GATT
Rules (material mimeografiado). C. A. Cooper y B. F. Massee, “Toward a General
Theory of Customs Unions for Developing Countries”. Journal of Political Economy.
Vol. LXXII, octubre, 1965, pp. 462-476.

Harry G. Johnson, “An Economic Theory of Protectionism, Tariff Bargaining
and the Formation of Customs Unions”. Journal of Political Economy. Vol. LXXIII,
junio, 1965, pp. 256-282.
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sos reales, a través de la accién del Gobierno, con el objeto de lograr
un volumen de produccién industrial y empleo mayor que el que exis-
tiria bajo un régimen de libre competencia internacional. La produccién
industrial aparece como un bien de consumo colectivo del cual el
electorado deriva una corriente de satisfaccién independiente de la
satisfaccion que obtiene del consumo directo de los productos indus-
triales;

3. los recursos para apoyar la actividad industrial como un bien de
consumo colectivo tienen que ser aportados por el Gobierno, puesto
que no existe un interés individual por ofrecerlos voluntariamente.
Estos recursos pueden ser proporcionados en varias formas: a través
de un subsidio directo financiado por mayores impuestos al ingreso,
a través de un subsidio indirecto con base en concesiones fiscales que
implican una pérdida del impuesto sobre la renta, o con un subsidio
indirecto mediante una tarifa. De estas tres formas, la de mayor acep-
tacion general es la tarifa, sobre la base de que los ingresos para finan-
ciar un subsidio son muy dificiles de recolectar. Otra de las razones
que a menudo se mencionan, es la de que la “preferencia por la pro-
duccién industrial” incluye la especificacién de que la industria de
un pais debe aparecer como capaz de competir con las importaciones,
sin el auxilio explicito del Gobierno. Es decir, la utilidad colectiva
derivada de la produccién industrial esti condicionada al manteni-
miento de una apariencia de competividad;

4. puesto que los procesos del Gobierno se suponen racionales, éste
tendra que llevar la protecién hasta un punto en el que el valor de la
utilidad marginal colectiva derivada del consumo colectivo de la acti-
vidad industrial doméstica, sea igual al costo privado excesivo mar-
ginal de la produccién industrial protegida; ésta es la segunda condi-
cién de equilibrio. Al hacer esto, el Gobierno maximizard el “ingreso
real” del pais (incluyendo la utilidad derivada del consumo colectivo
de la produccién industrial). Es conveniente hacer notar que no se
maximizard el “producto real” del pais puesto que la maximizacion
del “ingreso real” requiere el sacrificio de una parte del “producto real”,
a fin de satisfacer la preferencia por el consumo colectivo de la pro-
duccién industrial.*® Es decir, la satisfaccion de la “preferencia por la
produccién industrial” implica un cierto costo de oportunidad que se
expresa en términos de la cantidad de “producto real” sacrificado.

Mientras mas fuerte sea la “preferencia por la produccién indus-
trial” en un pafs, mayor serd la cantidad de produccién industrial
que tendrd que sacrificarse a fin de lograr una mayor expansién in-
dustrial; es decir, mayor serd el costo. Este costo, sin embargo, puede
ser minimizado por los paises subdesarrollados —donde el problema es
mas apremiante debido a la escasez de recursos de capital que los ca-
racteriza— a través de la integracién de sus mercados y la explotacién

13 H. G. Johnson, op. cit., pp. 257-250.
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racional y eficiente de las ventajas comparativas intrarregionales que
presentan.

La reduccidn reciproca de las tarifas beneficiard a los paises que se
integran, facilitando la expansién de sus exportaciones de productos
industriales. De acuerdo con uno de los supuestos de esta teorfa, cada
pais se encuentra dispuesto a reducir su “producto real” con la pro-
teccién de los productos industriales nacionales frente a la competencia
extranjera, a fin de maximizar su “ingreso real” y cualquier reduc-
cion de la produccion industrial debida a una expansion de las impor-
taciones afiade menos al “producto real’ de lo que substrae a la utilidad
colectiva. Asi, la reduccidn de las tarifas del pais A es una fuente de
pérdidas que tendra que ser compensada con la reduccién de las tarifas
del pais B. Pero al mismo tiempo existe un beneficio, ya que la accién
de B permite la expansién de la produccién industrial de A y da lugar
a una corriente incrementada de la utilidad que se deriva del con-
sumo colectivo de la produccién industrial.

De lo anterior puede concluirse que los beneficios de una reduccién
discriminatoria reciproca de las tarifas de un grupo de paises, se obtie-
nen primordialmente mediante cambios equilibrados de produccién
industrial de alto costo en un pais por produccién industrial de bajo
costo en otro (creacion de comercio) v mediante sustituciones equilibra-
das de produccién extranjera con produccion doméstica industrial cuyo
valor de consumo colectivo supere su costo excesivo (desviacion de
comercio). La magnitud de las ganancias no se mide en este modelo
por la preponderancia de uno u otro efecto, sino por el incremento de
las exportaciones de produccion industrial de un pais, resultado de la
accidon combinada de los efectos creacién y desviacién de comercio pro-
vocados por la reduccion preferencial a su favor de las tarifas de otro
pais que es su socio.

Existen varias condiciones cuyo cumplimiento es necesario de acuer-
do con el “nuevo” enfoque, para que una unién aduanera resulte pro-
vechosa:

7. los paises que intentan asociarse deben presentar una “preferen-
cia por la produccién industrial” fuerte y comparable.

2. es necesario que los paises miembros antes de su integracién en
una union aduanera, exporten cantidades relativamente pequeiias de
produccién industrial y satisfagan su “preferencia por la produccién
industrial” principalmente a través de la produccién de sus industrias
sustitutivas de importaciones.

3. los paises asociados deben tener diferentes ventajas comparativas
en varias lineas de produccién a fin de que cada uno pueda beneficiar-
se de las preferencias dadas en los otros.

4. las ventajas comparativas deben encontrarse distribuidas dentro
del grupo en forma mias o menos equitativa. Es decir, la hipdtesis de la
“preferencia por la produccién industrial” implica que cualquier acuer-
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do de unién aduanera incluya ciertas provisiones a fin de asegurar que
cada pais miembro obtenga una “parte justa” de la produccion indus-
trial, y particularmente que el crecimiento de la produccién en la union
no se concentre en uno o algunos paifses a expensas de los demais.

Al llevar los principales postulados de la teoria “nueva” de las unio-
nes aduaneras al caso especifico de América Latina observamos que, a
diferencia de la teoria ortodoxa, la hipdtesis de la “preferencia por la
produccién industrial”, tiene muchas posibilidades de aplicacion y eva-
luacion. En primer término, los paises miembros de la ALALC satisfacen
en su mayoria el requerimiento de presentar una fuerte “preferencia
por la produccién industrial”, La industrializacién y su aceleracién for-
man parte del ideario de estos paises y de su concepcion de la vida eco-
noémica nacional; dentro de este marco, sus gobiernos establecen progra-
mas para tratar de llegar a esa meta. Esta “‘preferencia por la produccién
industrial” sin embargo, no es en todos los casos comparable ya que no
todos los miembros se encuentran en la misma etapa de desarrollo. Este
constituye un serio problema en el caso de la aLaLc y por ello el Trata-
do de Montevideo, que la constituyd en 1960, establece una serie de me-
didas en favor de paises de menor desarrollo econdémico relativo.i4

La segunda condicién indicada, se cumple al menos parcialmente en
el caso de la ALALC, ya que los paises miembros antes de su integracién
exportaban cantidades muy pequefias de produccién industrial y satis-
facfan su “preferencia por la produccion industrial” principalmente a
través de la proteccién de las industrias domésticas en contra de las im-
portaciones (sustitucién de importaciones). Ahora bien, su asociacién
ha permitido la expansién de sus exportaciones y aunque el volumen de
comercio intrarregional contintia siendo reducido, es sin embargo supe-
rior al que existia en el momento de su constitucién en una zona de li-
bre comercio.

Por lo que hace a la necesidad de que las ventajas comparativas se
den en diferentes lineas de produccién industrial entre los paises, nues-
tra tercera condicién, puede decirse que también se satisface en el caso
de la ALALC aunque quizd no en su interpretacién extrema de que cada
pais exporte cierta cantidad de un producto que el otro importaria a
pesar de la proteccidén a su industria doméstica. Se cumple sin embar-
go, en la medida en que las tasas arancelarias varian en forma tal que
los costos domésticos de produccién de las varias mercancias exceden
a sus precios mundiales por proporciones diferentes en los dos paises,
encontrandose los costos mas bajos a veces en un pais y a veces en el
otro.

Por lo que hace a la cuarta condicién, la del “desarrollo equilibra-
do”, puede decirse que el Tratado de Montevideo la satisface en forma

14 United Nations. Multilateral Economic Cooperation in Latin America, I: Texts
and Documents. Nueva York, 1962. Tratado de Montevideo, art. g2.
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explicita, ya que en sus provisiones establece la necesidad de una justa
distribucion de las nuevas industrias entre los paises participantes.’®

De acuerdo con las consideraciones anteriores, la integracién eco-
némica quedarfa justificada en el caso de los paises de la Ararc y de
otras areas subdesarrolladas que presentan caracteristicas similares. En
este sentido, el “nuevo” enfoque de las uniones aduaneras constituye
un gran adelanto frente a la teorfa convencional. Sin embargo, perma-
nece aun dentro del analisis estatico o de estdtica comparativa, ya que
también establece los beneficios de los esquemas de integracién princi-
palmente en términos de creacion y desviacion de comercio, a pesar de
que va mas alld de la teorfa convencional al afirmar que el “efecto
desviacion de comercio” no sélo es positivo sino preferible al de “crea-
cidn de comercio” porque no implica el sacrificio de la produccién in-
dustrial doméstica.

El enfoque dindmico

Las caracteristicas del subdesarrollo econdmico y el deseo de los pai-
ses menos desarrollados de escapar a sus efectos, confieren particular
importancia a ciertos factores “dinamicos” que se ven afectados por el
establecimiento y funcionamiento de una unién aduanera y cuya discu-
sién satisfactoria no puede darse dentro del marco del enfoque estatico
al que hemos hecho referencia. Estos factores son: economias de escala,
cambios en los términos de comercio, competencia internacional, pro-
blemas de balanza de pagos, economias externas, importaciones de capital
y desempleo. Estos factores han recibido tratamiento en forma aislada
en la literatura, pero no han sido considerados colectivamente. De ahi
que la meta Gltima de una teorfa mds general de las uniones aduaneras
para los paises menos desarrollados deba ser la de construir un marco
analitico integrado dentro del cual estos factores ocupen el lugar que les
corresponde. En ausencia de tal teoria general, sin embargo, la unica
alternativa posible para nosotros parece ser la de esquematizar los argu-
mentos de caracter dindmico mas importantes en favor de la integracién
econémica entre paises subdesarrollados, ilustrdandolos una vez mas con
el caso latinoamericano y dentro de los lineamientos establecidos por
ciertos economistas. La formulacién mas optimista se desarrolla en los
siguientes términos: la liberalizacion regional del comercio entre los pai-
ses menos desarrollados a) les permitira beneficiarse de la explotacién
de economias de escala mediante el establecimiento de plantas de tama-
fio eficiente, en lugar de las muchas plantas ineficientes que actualmente
operan en los reducidos y aislados mercados de los paises subdesarrolla-
dos tomados individualmente; &) les permitird hacer posible el uso de
economias externas como las que resultan del cambio tecnoldgico, las
relaciones interindustriales y una mayor especializacién a nivel de la
planta (especializacién intraindustrial); ¢) hard posible el pleno empleo

15 United Nations, op. cit., art. 15.
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de la capacidad productiva parcialmente utilizada con anterioridad; y
d) conducird a una competencia mds efectiva promoviendo asi el pro-
greso econdmico y una mayor productividad. Las consecuencias que se
desprenderian de todo esto serian que: 1) los recursos escasos (capital y
hasta cierto punto mano de obra calificada) podrian conservarse o “aho-
rrarse”, quedando asi disponibles para muchos usos; 1) la ampliacion
del mercado estimularia nuevas inversiones tanto de capital doméstico
como extranjero (los inversionistas extranjeros no sélo aportarian ca-
pital sino también la tecnologia tan urgentemente necesitada); 1) los
recursos actualmente empleados (mano de obra no calificada) podrian
ser absorbidos en este proceso; y 1v) la infraestructura de toda la region
podria ser mejorada. El resultado deseado seria que la produccién den-
tro del drea integrada mejoraria tanto en términos de eficiencia que la
region podria volverse competitiva en el mercado mundial. Asi, se ar-
gumenta que la reduccidén o eliminacién de las barreras al comercio
dentro de la regién podria promover la industrializacidn, el desarrollo
y el progreso, y proporcionar las bases indispensables para un futuro
crecimiento acelerado. Esto significaria, sin duda, la satisfaccion del
principal objetivo de los paises subdesarrollados.

Como lo indica Balassa, en el caso de una unién aduanera entre
paises desarrollados estos efectos “dindmicos” suponen menor importan-
cia relativa (la cual puede ser la razén por la que hasta ahora han
recibido tratamiento sélo en forma aislada). Sin embargo, en el caso de
los paises subdesarrollados su consideracion es fundamental 16

El proceso de sustitucion de importaciones se ha convertido en un
hecho en la mayoria de los paises subdesarrollados a pesar de que exis-
ten importantes diferencias de grado. La marcha hacia el desarrollo
econémico a través de la industrializacion, perderd eventualmente su
momentum si contintia operando con base en un gran nuimero de apre-
tados compartimientos con ninguna o muy poca intercomunicacion. Los
mercados nacionales en la mayoria de los paises subdesarrollados, tien-
den a conceder la proteccién necesaria a cualquier industria cuyo esta-
blecimiento se considera técnicamente viable. Sin embargo, algunas
veces estas barreras altamente proteccionistas sélo sirven para favorecer
el monopolio y la imeficiencia. Las proyecciones de esta situacién pue-
den dafiar 1a economia nacional a través de sus repercusiones en el sector
externo: el alto costo de los insumos ineficientemente producidos pone
en peligro al sector de exportacién cuya expansion es absolutamente in-
dispensable para el desarrollo econdémico, ya que es ésta la fuente de
divisas mas importante, necesarias para financiar la importacién de los
insumos requeridos por el crecimiento.” Lo que es m4s, €l actual patrén
de industrializacién competitiva de importaciones puede implicar: a) des-
aprovechamiento de las economias de escala por la instalacién de plan-

16 Bela Balassa, op. cit., p. 112.

17 Staffan B. Linder, Teoria del comercio y politica comercial para el desarrollo.
México, cEMLA, 1965, p. 64.
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tas que no son Optimas o por la gran variedad de articulos producidos
por algunas plantas; b) la acumulacién de capacidad que no es total-
mente aprovechada y que resulta en una pérdida economica en la medi-
da en que los recursos escasos, capital y mano de obra calificada, no son
plenamente empleados; ¢} atin si el establecimiento de plantas eficientes
es posible, las ventajas de la especializacién interindustrial para obtener
partes, componentes y accesorios, pueden verse disminuidas; d) la for-
macién de una estructura monopolistica que impida el progreso eco-
némico y la industrializacién.

Las limitaciones del tamafio del mercado constituyen un importante
factor que obstaculiza el crecimiento normal de una economia en des-
arrollo porque le impide moverse hacia la produccion de bienes de capi-
tal e intermedios donde las economias de escala son especialmente im-
portantes.!® Cuando un mercado es ampliado y se da lugar al surgimiento
de economias de escala, resulta posible: 1) construir mayores plantas, su-
poniendo que esto conduce a una reduccidén de los costos; 2) reducir
el nimero de variedades de un cierto articulo que tiene que ser produ-
cido en una y la misma planta; 3) dividir entre plantas diferentes las
actividades productivas pertenecientes a la misma linea de produccién
o “subarrendar” la produccién de ciertos componentes.

Dada la existencia de un mercado y la ampliacién del tamafio de la
planta, las economias de escala pueden darse como resultado de rela-
ciones tecnoldgicas que conlleven la disminucion de las razones capaci-
dad-costo; pueden también deberse a indivisibilidades en el equipo
productivo; surgirian también en relacidén con las llamadas actividades
no proporcionales tales como el disefio, la produccidn, la investigacién
planificadora, etc.; y, finalmente, la ampliacién del tamafio de la planta
podria permitir la aplicacién de métodos de produccidn técnica avan-
zados que darian lugar a la produccién de equipo pesado y de ensam-
blaje y podria conducir también a la especializacién de los trabajadores
y de la administracion.1®

Una ampliacién del mercado permitiria un ahorro en los costos de
aquellas industrias que producen una gran variedad de un cierto articu-
lo. Las plantas en un mercado amplio pueden especializarse en un
espectro mas reducido de variedades y disfrutar por lo tanto de ciertas
ventajas en el costo debidas a la operacién de una produccién mds
cuantiosa. Estas ventajas en los costos se refieren a reducciones del costo
fijo por unidad, disminucién en algunos eclementos de los costos direc-
tos y productividad incrementada a niveles mds altos de produccién.

La ampliacién del mercado también hace posible un ahorro en los
costos a través de la especializacién vertical. Esto implica la segregacién
de varias operaciones entre diferentes empresas.

La integracién econdmica implica también una competencia mis

18 H. B. Chenery, “Patterns of Industrial Growth”, American Economic Review,
septiembre, 1962, pp. 624-625.
1% Bela Balassa, The Theory of..., pp. 120-124.
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amplia, difundida entre firmas e industrias. El resultado seria la elimi-
nacién o el alivio al menos, de ciertas distorsiones monopolisticas en la
economia.

Expresada en forma breve y dentro del marco analitico planteado, la
racionalizacién de la integracion econdmica en América Latina (ALALG),
as{ como en las regiones subdesarrolladas en general, sigue la siguiente
linea:

Es sin duda justificable la formulacién del principal objetivo de la
politica econdmica de los paises subdesarrollados en términos de la maxi-
mizacién del crecimiento econdmico, o su aceleracién hasta un punto
tal que les permita alcanzar niveles mas altos de vida. Durante mucho
tiempo la visidn predominante ha sido la de que un pais puede colabo-
rar mejor a su desarrollo econdémico a través de la concentracién de sus
efectos productivos de acuerdo con los lincamientos de la ventaja com-
parativa internacional. Dados sus supuestos, esta visién es desde luego
correcta. Sin embargo, el proteccionismo practicado internacionalmente
introduce distorsiones tales que el esquema deja de ser totalmente ope-
rante. Asi, durante muchos afios, los paises menos desarrollados no han
podido explotar plenamente sus ventajas comparativas debido al pro-
teccionismo aplicado en los paises industrialmente avanzados. Esto ha
sido tradicionalmente cierto en el caso de los productos agricolas. Ac-
tualmente, donde el progreso tecnoldgico transforma las ventajas com-
parativas en forma tal que por lo menos algunos de los paises subdes-
arrollados deberian encontrar ya una verdadera ventaja comparativa en
el campo de las manufacturas que son trabajo-intensivas e implican una
tecnologia relativamente simple, los paises desarrollados reaccionan con
aumentos en las tarifas y restricciones de cuotas,

Para muchos de los paises menos desarrollados el resultado de esta
situacion es el estancamiento de sus exportaciones o su muy lento creci-
miento, una tasa igualmente lenta de crecimiento econdmico en gene-
ral, y la aparicién de recursos desempleados o subempleados. Esto sig-
nifica que podrian iniciarse nuevas lineas existentes de produccién. De
ahi que practicamente todos los paises de América Latina se hayan
decidido a seguir, en mayor o menor medida, una politica de industria-
lizacién a base de sustitucién de importaciones llevada a cabo detrds
de barreras proteccionistas nacionales, y cuyo fin primordial es el de
encontrar un empleo productivo para aquellos recursos que no son ple-
namente utilizados. Sc ha tomado conciencia, sin embargo, de que dicha
politica de industrializacion siendo necesaria no es suficiente, mientras
se dé dentro de los estrechos lfmites del mercado nacional. Vista desde
esta perspectiva, la Asociacién Latinoamericana de Libre Comercio re-
sulta altamente racional pues disminuye el costo del proceso de indus-
trializacién (en términos de oportunidades alternativas sacrificadas) como
una respuesta a una mejor asignacion de recursos productivos y al alto
nivel de probabilidad de explotar tanto las economias de escala como
las externas.
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Estas son, pues, las razones de tipo tedrico que podrian justificar los
esfuerzos integracionistas de los paises subdesarrollados y explicarian el
ejemplo concreto del establecimiento de una zona de libre comercio
en América Latina. Ahora bien, la evaluacién de los resultados o del
aprovechamiento practico de tales principios en dichos paises o especi-
ficamente en el caso de la araLc cae fuera del dmbito del presente tra-
bajo, cuyas pretensiones se han concretado a resaltar el hecho de que
una apreciacion de tipo clasico de los esquemas de integracién en paises
subdesarrollados resulta poco prictica, dada la limitacién de sus supues-
tos y el cardcter estatico de su analisis, mientras que su consideracién a
través del estudio de ciertos factores dinamicos que, como la explotacion
de las economias de escala, constituyen elementos determinantes para
estos paises, resulta mds justa y realista. De ahi la necesidad de conso-
lidar esos factores dindmicos en una teoria de uniones aduaneras que
explique en forma sistemdtica y a fondo, ¢l caso de los paises subdes-
arrollados.



