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INTRODUCGCION

EL CONCEPTO INTEGRACION LATINOAMERICANA tiene una larga y agitada his-
toria. Desde que se inicié el movimiento de independencia, los “naciona-
listas continentales” han sofiado con alguna forma de unién latinoamerica-
na. Por ejemplo, entre 1826 y 1865 tuvieron lugar cuatro congresos
hispanoamericanos en un esfuerzo por crear una confederacién politica de
seguridad mutua, Todos ellos fracasaron y, para mediados de la década
de 1880, la visibn de una América Latina unida habia dado paso a la
idea de un sistema interamericano y a la retérica del “panamericanismo”.
No obstante, no murié el concepto de integracién latinoamericana. A fines
de los afios cuarenta y principios de los cincuenta resurgié el movimiento
hacia la cooperacxon regional, en esta ocasién haciendo énfasis en la inte-
gracién econdmica. - -

Bajo la direccién intelectual de Raal Prebisch y otros tecnocratas rela-
cionados con la Comisién Econémica para América Latina (cepaL), los
estados latinoamericanos volvieron los ojos a la unién econémica como una
salida al dilema de la industrializacién basada en la sustitucién de importa-
ciones. Tal como un analista sefiala: “Después de acumular fuerza durante
la Depresion y la segunda guerra mundial y de prosperar brevemente du-
rante principios de los afios cincuenta, la politica de sustitucién de importa-
ciones se enfrenté a la dura realidad de que la eficiencia y el crecimiento de
la. produccién industrial en los paises subdesarrollados es dependiente de,
y estd limitada por, el tamafio del mercado abierto a los productores.”
A través de la integracién regional podria ser posible expandir el mercado
para la produccién industrial y obtener economias de escala.

La década de los sesenta fue de afios tranquilos para la integracién lati-

* Council on Foreign Relations.
1 Donald Solar. “The Case Against Latin American Integration”, en Ronald
Hilton (ed.) The Movement Toward Latin American Umty Nueva York Praeger,

1969, p. 115,

345



REGIONALISMO EN AMERICA LATINA:
PERSPECTIVAS DEL SISTEMA ECONGMICO
LATINOAMERICANO (SELA)

RoserT D. BonD*

INTRODUCGCION

EL CONCEPTO INTEGRACION LATINOAMERICANA tiene una larga y agitada his-
toria. Desde que se inicié el movimiento de independencia, los “naciona-
listas continentales” han sofiado con alguna forma de unién latinoamerica-
na. Por ejemplo, entre 1826 y 1865 tuvieron lugar cuatro congresos
hispanoamericanos en un esfuerzo por crear una confederacién politica de
seguridad mutua, Todos ellos fracasaron y, para mediados de la década
de 1880, la visibn de una América Latina unida habia dado paso a la
idea de un sistema interamericano y a la retérica del “panamericanismo”.
No obstante, no murié el concepto de integracién latinoamericana. A fines
de los afios cuarenta y principios de los cincuenta resurgié el movimiento
hacia la cooperacxon regional, en esta ocasién haciendo énfasis en la inte-
gracién econdmica. - -

Bajo la direccién intelectual de Raal Prebisch y otros tecnocratas rela-
cionados con la Comisién Econémica para América Latina (cepaL), los
estados latinoamericanos volvieron los ojos a la unién econémica como una
salida al dilema de la industrializacién basada en la sustitucién de importa-
ciones. Tal como un analista sefiala: “Después de acumular fuerza durante
la Depresion y la segunda guerra mundial y de prosperar brevemente du-
rante principios de los afios cincuenta, la politica de sustitucién de importa-
ciones se enfrenté a la dura realidad de que la eficiencia y el crecimiento de
la. produccién industrial en los paises subdesarrollados es dependiente de,
y estd limitada por, el tamafio del mercado abierto a los productores.”
A través de la integracién regional podria ser posible expandir el mercado
para la produccién industrial y obtener economias de escala.

La década de los sesenta fue de afios tranquilos para la integracién lati-

* Council on Foreign Relations.
1 Donald Solar. “The Case Against Latin American Integration”, en Ronald
Hilton (ed.) The Movement Toward Latin American Umty Nueva York Praeger,

1969, p. 115,

345



346 ROBERT D. BOND FI XVIII—2

noamericana. En 1960 se crearon la Asociacién Latinoamericana de Libre
Comercio (con siete miembros, a los que posteriormente se unieron otros
cuatro) y el Mercado Comun Centroamericano (Guatemala, Honduras,
Nicaragua, El Salvador y Costa Rica). En 1964 los estados latinoamerica-
nos se asociaron informalmente en la Comisién Especial de Coordinacién
Latinoamericana (CECLA), con el propésito de negociar cuestiones econd-
micas en forma colectiva con naciones extranjeras y organismos internacio-
nales. En 1967, los presidentes de los paises de América Latina se com-
prometieron en Punta del Este a crear hacia 1985 un Mercado Comin
Latinoamericano cabal, mediante la integracién de la Ararc y el mcc. En
1968, las naciones del Caribe formaron una asociacién de libre comercio, la
cual condujo a la creacién de la Comunidad y Mercado Comiin del Cari-
be. Finalmente, en 1969, Chile, Colombia, Ecuador y Per(: establecieron el
Mercado Comiin Andino, al que mas tarde se adhirié Venezuela (1973).

No obstante, para mediados de los afios setenta, si no es que antes, era
evidente que la integracién latinoamericana se enfrentaba a serias dificul-
tades, Después de una elevacién inicial, el comercio entre los estados miem-
bros de las distintas uniones econémicas se estancé a un nivel relativamente
bajo. En la araLc, por ejemplo, un modesto promedio del 11 por ciento
del comercio de los estados miembros se destina a la zona.? Desde que en
1968 se llegd a un émpasse sobre la Lista Comn de productos que deberian
ser liberados de toda restriccién comercial, la ALarLc se ha convertido vir-
tualmente en un mecanismo detenido. El brote de las hostilidades entre El
Salvador y Honduras en 1969 destruyé el Mcc, y los esfuerzos realizados
con posterioridad para revivirlo sélo han tenido un éxito parcial. El expe-
rimento de la cEcLA sobre negociaciones colectivas fue de importancia, pero
al final decepcionante. El Grupo Andino, establecido dentro de la estruc-
tura de la ALALC para avanzar méas rapidamente hacia un mercado comin
en la subregion andina, estd tratando de reorganizarse después del retiro
de Chile, en 1976, con motivo de una controversia sobre el tratamiento
comn a la inversién extranjera. Innegablemente, los proyectos de inte-
gracién econémica que se emprendieron con optimismo en los afios sesenta
estaban casi moribundos en los setenta. |

Dado este ambiente desalentador, es de lo més sorprendente que las 25
naciones de América Latina y del Caribe decidieran, el 17 de octubre de
1975, crear un nuevo organismo econdmico regional: el Sistema Econémico
Latinoamericano (sera). El sELA es una organizacién con propésitos multi-
ples, que combina objetivos intra y extra-regionales. Sus dos metas generales
ya establecidas son: (1) promover la cooperacién regional con el propdsito

2 Edward Milenky, “Latin America’s Multilateral Diplomacy: Integration, Disin-
tegration, and Interdependence”, en International Affairs, enero de 1977, p. 77.
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de acelerar el desarrollo econdmico y social de sus miembros y (2) estable-
cer un sistema permanente de consulta para la adopcién de posiciones
y estrategias comunes en asuntos econémicos y sociales vis-g-vis terceros pai-
ses, grupos de paises y organismos internacionales. En la persecucién de
su meta intra-regional, el sELA prestari apoyo a los organismos de integra-
cién econdmica existentes, estableceri empresas multinacionales (multila-
tinas) y concluird convenios sobre.tecnologia, materias primas y comercio
entre los paises interesados. Todos los convenios se celebran sobre una base
voluntaria. A nivel extra-regional el sELA asumird el antiguo papel de la
CECLA, 0 sea el de una especie de concilidbulo latinoamericano para tratar
asuntos econémicos internacionales, '

El seLA es la dGltima manifestacién de los esfuerzos de América Latina
para lograr alguna forma de cooperacién politica y econémica. Es un or-
ganismo que reune varias funciones diferentes. El seLA es, al mismo tiempo,
un sucesor de la CECLA en sus actividades extra-regionales, de la ceEPAL en
su orientacién intelectual y tecnocritica y de los movimientos anteriores de
integracién en su intento de promover lazos econémicos mas estrechos me-
diante el establecimiento de empresas multinacionales latinoamericanas. Por
lo que concierne a esto Gltimo, es de mencionar que el avance en los me-
canismos de integracién ha ido désde la liberalizacién del comercio hasta
los convenios de desarrollo sectorial y, actualmente, hasta el establecimien-
to de empresas conjuntas. |

Este ensayo es una investigacién preliminar acerca de las perspectivas del
SELA, centrindose en los retos a los que la novel organizacién probablemen-
te tenga que hacer frente. El método empleado es extraer de otros ‘estudios
de casos de cooperacién politica' y econémica latinoamericana un conjun-
to de generalizaciones para usarlas como guia en el andlisis del caso del
sELA. Las preguntas a las que hay que contestar son: ;Cdémo define el
SELA en la préctica sus metas generales?; ;qué factores influirin en su
papel y evolucién?; ;quién estd interesado principalmente en el seLa, por
qué y como estan persiguiendo sus objetivos? Finalmente, ;coémo podria
Estados Unidos relacionarse con este organismo?

Integracion latinoamericana: dreas de problemas

Una revision de la literatura sobre integracién latinoamericana sugiere
dos conclusiones.® La primera, que después de una oleada inicial de entu-

8 Se consultaron varios trabajos sobre integracién latinoamericana. Entre los tra-
bajos sobre el tema general de la integracién después de la segunda guerra mundial
consulté: Martin Canoy, Industrialization in a Latin American Common Market,
Washington, The Brookings Institution, 1972; Sydney Dell, 4 Latin American
Common Market? Nueva York; Oxford University Press, 1966. Joseph Grunwald,
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siasmo, existe una desilusién casi universal por los resultados del proceso
de integracién. Segunda, que los mismos tipos de problemas afloraron con
sorprendente frecuencia en los distintos esfuerzos realizados para lograr la
integracién. Aun cuando el seLa es diferente en algunos aspectos a los an-
teriores proyectos, vale la pena considerar estos problemas, ya que indican
las razones fundamentales por las cuales la cooperacién politica y econémica
regional ha entrado en crisis. Este conglomerado de problemas caracteris-
ticos serviran como “modelo” para evaluar las perspectivas del seLA.

1. Estructura institucional
Las organizaciones supranacionales débiles han sido la regla en las aso-

Miguel 'Wionczek, and Martin Carnoy, Latin American Integration and U. S. Po-
Licy. Washington, The Brookings Institution, 1972; Nino Maritano, 4 Latin Ame-
rican Economic Community. Notre Dame, Notre Dame University Press, 1970; Ro-
nald Hilton, The Movement Toward Latin American Unity, 1969; Miguel Wionczek
(ed.) Latin American Economic Integration. Nueva York, Praeger, 1966; y Felipe
Herrera, “La Tarea Inconclusa: América Latina Integrada.” International Deve-
lopment Review, 1973. Los siguientes trabajos se ocupan de la integracién Cen-
troamericana: James Cochrane, The Politics of Regional Integration: The Central
American Case. Nueva Orleans Tulane University Press, 1969; James Cochrane y
John Sloane, “cArFTa and cacM: A Comparative Analysis of Integration in Latin
America”, en Journal of Developing Areas, octubre de 1973, pp. 13-38; Roger Han-
sen, Central America: Regional Integration and Economic Development, Washing-
ton, National Planning Association, 1967; Philippe Schmitter Autonomy or Depen-
dence as Regional Integration Outcomes: Central America. Berkeley, University of
California Press, 1972; y Stuart Fagen, Central American Integration: The Politics
of Unequal Benefits. Berkeley, Institute of International Studies, 1970. La aLaLc
es el tema de los trabajos de Cochrane y Sloane (1973); F. J. Mathis, Economic
Integration in Latin America. Austin, University of Texas Press, 1969; y Edward
Milenky, The Politics of Regional Organization in Latin America: The Latin Ame-
rican Free Trade Association. Nueva York, Praeger, 1973. Entre los diversos tra-
bajos sobre el Grupo Andino, véase: Darrel Dudley, “The Andean Integration Mo-
vement: An Appraisal”, estudlo por contrato para el Departamento de Estado, sep-
tiembre de 1975; Willian Avery y James Cochrane, “Innovation in Latin American
Regionalism: The Andean Common Market,” en International Organization. Pri-
mavera de 1973, pp. 181-223. Kevin Kearns, “The Andean Common Market” en
Journal of Inter-American Studies and World Affairs, mayo 1972, pp. 225-49; Ed-
ward Milenky, “Development Nationalism in Practice: The Problems and Progress
of the Andean Group”, en Inter-American Economic Affairs, Primavera de 1973,
pp. 49-68; Kevin Middlebrook, “Regional Organization and Andean Economic In-
tegration 1969-1976”, trabajo sin publicar, agosto 1976; y Kenneth Switzer, “The
Andean Group,” en Inter-American Economic Affairs, Primavera de 1973, pp. 69-
81. Sobre integraciéon del Caribe, véase Roy Preiswerk (ed.) Regionalism and the
Commonwalth Caribbean. Trinidad, Institute of International Relations, 1969 vy
Aaron Segal, The Politics of Carzbbean EconOmzc Integration. Rio Pledras, Uni-
versity of Puerto Rico Press, 1968.
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ciaciones regionales de América Latina. Los estados latinoamericanos sim-
plemente no han querido crear estructuras institucionales dotadas de
suficientes recursos, autonomia y autoridad para tomar decisiones que per-
mitan acelerar la integracién. La “estructura” institucional de la actual-
mente desaparecida cecLA es un ejemplo extremo de esto. La cecra llegd
a ser conocida como el “juego de azar fluctuante de América Latina”. No
tenia sede o secretaria permanente y cualquier miembro podia convocar
a una reunién siempre que fuera el anfitriéon de la conferencia, preparara
la documentacién y pagara el costo.

La comparacién de los mecanismos institucionales de la arLarc y el Pacto
Andino es més instructiva. La estructura actual de la ALALc es muy débil.
Las negociaciones multilaterales de la Conferencia anual constituyen su
Unico mecanismo para reducir aranceles. Todas las decisiones importantes
pueden ser vetadas. Un comité ejecutivo permanente de representantes con
rango de embajadores pone en practica las decisiones de la Conferencia,
con la ayuda de una secretaria que virtualmente no tiene funciones inde-
pendientes.

Los arquitectos del Pacto Andino tuvieron en cuenta los puntos débiles
de la organizacién de la araLc al adoptar sus instrumentos de integracién
Se implanté un sistema de reducciones arancelarias automaticas’e irrevoca-
bles. El 6rgano supremo del Pacto, la Comision Mixta, esti compuesto por
plenipotenciarios, pero, en contraste con el comité permanente de la
ALALC, es auxiliado por una secretaria independiente de funcionarios supra-
nacionales. El mecanismo de planificacién central del Pacto Andino, la
Junta, esta integrado por tres tecnécratas designados para periodos de tres
anos. Estos funcionarios, ayudados por un personal de unos 35 profesiona-
les talentosos, tienen a su cargo la formuiacidon de programas de desarrolio
sectorial (principalmente en industrias nuevas o de rapido crecimiento)
y otras medidas de armonizacién econdmica, y supervisan la puesta en mar-
cha de varias medidas de integracién. En teoria, los conocimientos técnicos
de los miembros de la Junta, sus nombramientos por tres afios, el hecho de
que no sean responsables ante gobierno alguno y su papel central en la
planificacién de la estrategia de la integracién, deberian contribuir a una
organizacién eficaz y apolitica.

No hay duda de que la maquinaria de organizacién del Pacto Andino
se ajusta mas a los objetivos de integraciéon que la de la Ararc, Sin embar-
go, el Pacto Andino no ha podido aislar el proceso de toma de decisiones
de las politicas de interés nacional.* La Comisién Mixta toma en cuenta
las pnondades nacionales y, con frecuencia, ha modificado las proposicio-
nes técnicas de la Junta. Esto ha sido particularmente cierto en los aspectos

4 Dudley, “The Andean Integration Movement: An Appraisal,” 1975, pp. 6-8.
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de mas largo alcance de la politica de integraciéon a nivel regional —la
programacion industrial (asignacién regional de industrias). y las politicas
de armonizacién (inversién extranjera y arancel comiin frente al exterior).
Las proposiciones en estas areas en que se ventilan cuestiones vitales de
interés nacional estdn sujetas a veto.

Por tanto, la estructura de la organizacién es un indicador importante
de las perspectivas de una asociacién regional. Los mecanismos adminis-
trativos que se crean dan cuando menos una idea de la medida en que los
estados miembros se comprometen para alcanzar las metas de la organiza-
ci6bn. Una estructura institucional relativamente sélida no es, por cierto,
suficiente para garantizar el buen éxito de una organizacién regional, como
lo indica la experiencia del Pacto Andino, pero mecanismos administrativos
inadecuados hardn mas dificil el logro de las metas colectivas.

2. Distribucién equitativa de los beneficios de la integracion

Uno de los problemas radicales de la integracién latinoamericana es el
hecho de que los beneficios econémicos no han sido compartidos equitati-
vamente por los estados miembros, Los distintos proyectos de 1ntegraC1on
no han pod1d0 igualar los beneficios de un mayor comercio ni asignar in-
dustrias entre los estados miembros.

El problema del comercio equitativo surgié inmediatamente tanto en el
mcc como en la ararc. Para mediados de los afios 60, Honduras y Nicara-
gua, los miembros menos desarrollados del Mcc, se quejaban de que impor-
taban de sus colegas mis de lo que les exportaban. También se quejaban
de que sufrian perjuicios por la sustitucién de comercio, esto es los pro-
ductos que importaban de otros miembros del Mcc eran mas caros y de
inferior calidad a la de productos similares que antes importaban de Esta-
dos Unidos y Europa Occidental. Las mismas quejas eran presentadas por
los miembros menos desarrollados de la Ararc, especialmente en lo que se
referia a la produccién y comercio de articulos manufacturados y semi-manu-
facturados de Argentina, Brasil y México. Durante el periodo 1962-1967,
Argentina, Brasil y México contribuyeron con 72.5% de esta categoria de
productos (39.7% ;o, 23.7% y 9.1%, respectivamente).® Asi, los palses mas
pequefios de América Latina temian convertirse en vasallos econémicos de
los estados més fuertes, y su idea del progreso econémico no era cambiar
la dependencia de Estados Unidos y Europa por la dependencia de los
miembros dominantes del Mcc y de la aLalrc.

La distribucién planificada de industrias entre los estados miembros a tra-

5 Kearns, “The Andean Common Market,” 1973, p. 228 Véase también Switzer,
“The Andean Group,” 1973.
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vés de la programacién sectorial s6lo se ha intentado en el Pacto Andino.
En seis anos los estados andinos sb6lo han podido aprobar dos convenios
de ‘este tipo (para los sectores de metales y petroquimica) y llegar a un
consenso parcial respecto a un tercero para la industria -automotriz, Pero,
con el retiro de Chile en 1976, aun estos dos tendran que ser renegociados,
y el convenio automotriz ha encontrado dificultades.® Colombia y Vene-
zuela han hecho objeciones a la distribucién de la produccién de vehiculos,
siendo particularmente enérgica la oposicién de la Cimara Automotriz de
Venezuela. En el componente de programacién industrial de la integracién
econémica andina el choque de prioridades nacionales y regionales es evi-
dente, y la aprobacién de convenios en el futuro serd el resultado de un
prolongado proceso de negociacién. Ademas, el procedimiento de negociar
industria por industria suscita - problemas de equidad a largo plazo. En
1968, Sidney Dell trataba este punto sucintamente:: -

También serd extremadamente dificil equilibrar las ventajas entre los paises
participantes utilizando tnicamente un enfoque de industria por industria.
En otras palabras, si los paises andinos fueran a tener éxito en la negocia-
cién, digamos, de veinte convenios de complementacién industrial, ¢cémo
determinaria cualquiera de ellos que esti siendo tratado equitativamente en
estos acuerdos considerados en conjunto? Y es precisamente este problema de
la distribucién equitativa de beneficios el que ha amenazado con hacer nau-
fragar al grupo més amplio (la AraLc), del que los paises andinos son sélo
una parte.? ‘ _

3 N aczonalzsmo

Los estados latinoamericanos noe se han mostrado muy dlspuesto& a sacri-
ficar en el altar regional los beneficios nacionales que han obtenido. Han
participado en convenios para liberalizar el comercio o distribuir indus-
trias sobre una base regional sélo cuando estos objetivos de integraciéon no
han entrado en conflicto con consideraciones de seguridad nacional, presti-
gio o ventaja econémica. Ademas, los gobiernos latinoamericanos han vaci-
lado en tomar medidas para la integraciéon que pudieran danar los intereses
de los empresarios nacionales. Por ejemplo, Venezuela demoré su entrada
al Pacto Andino debido a la oposicién de la élite econémica interna. En la
ALALG se hicieron progresos en la liberalizacién ‘“sélo cuando en un pais
hubo grupos interesados en ganar mercados en otros paises y cuando tales
iniciativas no encontraron oposicién de sectores de estos Gltimos que sintie-
ran que podian ser dafiados”.®.

8 Business Latin America, febrero 2, 1977, p. 30.

7 Sydney Dell, “Obstacles to Latin American Integration,” en Hilton, The Mo-
vement Toward Latin America Unity, p. 70.

8 Ricardo French-Davis, “The Andean .Pact:. A. Model of Economic Integra-
tion for Developing Countries,” trabajo sin publicar, s.f.
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4. Ideologias contradictorias vy rivalidades nacionales

En los primeros afios de la década de los 60, los esfuerzos de integracién
se facilitaron debido a la existencia de gobiernos democraticos en casi toda
América Latina. En general, estos gobiernos compartian una ideologia poli-
tica y econdmica reformista, y todos estaban de acuérdo en que la integra-
cién econémica regional era la estrategia mas idénea para acelerar el des-
arrollo social y econémico de América Latina, No hay duda de que los
movimientos para crear el Mcg, la aLarc y el Pacto Andino fueron alenta-
dos por la similitud de orientacién de los gobiernos de los miembros.

Este ambiente politico favorable a la integracién regional no duré siquie-
ra toda la década de los sesenta. Regimenes militares autoritarios de muy
diferentes ideologias reemplazaron a los gobiernos civiles en paises clave
como Argentina, Brasil y Perti. Esta tendencia al autoritarismo ha conti-
nuado en los afios setenta, con el resultado de que hoy dia sélo quedan tres
gobiernos democraticos en América del Sur,

Con el paso de la breve época de los gobiernos electos reformistas tam-
bién se acabb el consenso latinoamericano sobre la estrategia de desarrollo
regional. En el caso de la ararc, los regimenes militares que llegaron al
poder en Argentina (1962) y Brasil (1964) empezaron a seguir politicas
desfavorables al desarrollo de 1a regiéon. Como lo hizo notar Martin Carnoy
en 1972, su estrategia econémica fue racionalizar la estructura arancelaria
existente, bajar el nivel general de los impuestos de importacién y seguir
adelante con la industrializacién sin que importaran las implicaciones para
Ia integracién latinoamericana, al mismo tiempo que buscaban mayor acceso
para sus manufacturas de exportacién a los mercados de los paises indus-
trializados.® Esta manera de abordar la cuestién fue motivada por preocu-
paciones nacionalistas: temor a los productos de bajo costo de otros paises,
temor a perder el grado de industrializacién ya logrado y rivalidades
militares tradicionales.

La proliferacién de regimenes militares en toda América Latina puso
dos nuevos obsticulos al movimiento de integracién. Primero, puesto que
los regimenes militares consideraban el desarrollo econémico ripido como
un aspecto fundamental de la seguridad nacional, el tiempo se convirtié
en la esencia del proceso de desarrollo. Los gobiernos latinoamericanos se
mostraron cada vez mis reacios a adelantar un proyecto de desarrollo, con
la esperanza de que tres o cinco afios después podrian hacerlo mejor (es
decir, con mayor eficiencia, mayores beneficios econémicos) de llegar a un
acuerdo sobre divisién del trabajo con sus vecinos. Segundo, los gobiernos

9 Martin Carnoy, Industrialization in a Latin American Common Market. 1972,
p. 26.
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latinoamericanos se resistian a cooperar con otros regimenes militares de
orientacién ideolégica divergente.

Relacionado con el problema de las ideologias contradictorias se encuen-
tra el de las rivalidades nacionales. Hay varios conflictos politicos antiguos
en la regién que refuerzan el nacionalismo y retardan el proceso de inte-
gracién. El més notable de éstos es la hostilidad entre El Salvador y Hon-
duras, que dio al traste con el mcc, pero otras organizaciones regionales
también- estin plagadas de conflictos de limites o rivalidades. Por ejemplo,
en el Pacto Andino, Pert, Bolivia y Chile estin tratando de negociar una
salida al mar para Bolivia, que perdi6 en la guerra del Pacifico, y hay
continuas disputas fronterizas entre Peri y Ecuador y entre Venezuela y
Colombia. En el Cono Sur, Brasil y Argentina son antiguos rivales y Brasil
ha criticado mucho el Pacto Andino y el interés que en él ha expresado
Argentina.

5. Presiones externas

Existen divergencias acerca del impacto de fuerzas externas sobre el pro-
ceso de integracién regional ™ Algunos afirman que la existencia de impor-
tantes actores extra-regionales tiende a obligar a las naciones-estado de la
regién a coordinar y armonizar mas sus politicas. Dentro de esta corriente,
por ejemplo, se puede decir que el convenio de los estados andinos sobre
tratamiento comtn al capital extranjero fue provocado en parte por el
temor a una creciente dependencia de compaiiias multinacionales. Otros
dicen, sin embargo, que la percepcién de una interdependencia con actores
no regionales puede obstaculizar una mayor cooperacién regional. La cues-
tién es, por tanto, si lo que sucede en el sistema internacional ayudari
u obstaculizard el regionalismo latinoamericano.

Es dentro de este contexto que se haridn algunas consideraciones acerca
de la politica de Estados Unidos hacia los organismos regionales. En el
pasado, la politica norteamericana hacia la integracién de América Latina
ha variado de una oposicién anticipada porque entraba en conflicto con
las tradiciones de Estados Unidos sobre bilateralismo, libre comercio.y apo-
yo a la empresa privada, hasta el apoyo y el subsidio a los esfuerzos de
integracion durante los afios de la Alianza para el Progreso, porque prome-
tian acelerar e] desarrollo de América Latina™® Desde fines de la década

10 Ernest Haas, “Turbulent Fields and the Theory of Regional Integration,” en
International Organization, Primavera de 1976, p. 176. Véase también Roger Han-
sen, ‘“Regional Integration: Reflections in a Decade of Theoretical Effort,” World
Pohtics enero 1969, pp. 242-271.

1 Grunwald, WIOHCZCk y Camoy, Latin American Integratwn and US. Pohcy
1972,
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de los sesenta, la politica de Estados Unidos hacia la integraciéon latinoa-
mericana puede ser considerada como ambivalente. La administracién del
presidente Carter ha anunciado un enfoque “global” para América Latina,
pero al mismo tiempo ha reafirmado el apoyo de Estados Unidos a los
esfuerzos regionales y sub-regionales de integracion. Falta esclarecer la na-
turaleza de este compromiso y la mezcla precisa de puntos de vista regio-
nales y globales en relacién con América Latina. -

‘Hasta este punto del andlisis he identificado ciertos prob]emas comunes
a los que se enfrentan las organizaciones economicas regionales de América
Latina. Tomados en conjunto, suscitan serias interrogantes acerca de la
viabilidad del regionalismo en América Latina, Ahora pasaré al anélisis
de las perspectivas del seLa de superar estas dificultades.

EL SisteMA EcoNnOMico LATINOAMERICANO

El legado de una creacién apresurada

“El sELA se establecié con notable rapidez. Sélo pasaron quince meses en-
tre el llamado del presidente mexicano Luis Echeverria para crear un foro
latinoamericano exclusivamente para consulta y cooperaciéon econdémica y la
firma del Convenio de Panami que creaba el seLa en octubre de 1975. Esto
se debi6 en buena parte a los esfuerzos de México y Venezuela. Los lideres
de estas dos naciones se inspiraron en varios eventos internacionales de
1974-1975 para formar un concilidbulo econémico latinoamericano: la
opEP habia demostrado la eficacia de la accién colectiva vis-d-vis las
naciones industrializadas; el Tercer Mundo estaba mostrando una impre-
sionante solidaridad en foros internacionales sobre la cuestién de un “nue-
Vo orden econdmico internacional” y la proposicién de un “Nuevo Didlo-
go” por Henry Kissinger en la Conferencia de Tlatelolco en febrero de
1974, que incluiria consultas sobre aspectos econémicos internacionales, des-
pertd sospechas de que Estados Unidos estaba tratando de separar a Améri-
ca Latina del Tercer Mundo.** México y Venezuela también tenfan algunos
motivos menos altruistas para promover la creacion del sera. El presidente
mexicano Echeverria se unia al “tercermundismo” por razones politicas
internas y tenia ambiciones personales de llegar a ser Secretario General
de Naciones Unidas. El presidente venezolano, Carlos Andrés Pérez, pro-
movid el serLA porque podia acallar la critica de que Venezuela se estaba
beneficiando con 'los altos precios del petréleo a expensas de sus vecinos,
y porque coincidia con su interés de extender el hderazgo venezolano en la
region.

12 Milenky, “Latin American Multilateral Diplomacy,” 1977, p. 91-92.
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México y Venezuela pronto pudieron obtener apoyo de otros paises la-
tinoamericanos para la formacién del seLa, pero la aparente facilidad con
la- que esto se realiz6 es engafiosa. El apoyo para la nueva organizacién
estaba lejos de ser universal o completo. Argentina y Brasil mostraron sélo
tibieza hacia el establecimiento de un organismo tan estrechamente identi-
ficado con el liderazgo mexicano y venezolano. Varios pafses, entre los
cuales estaba Ecuador, tenian sus reservas acerca de la creacién de un
organismo del que pudiera brotar una chispa de conflicto con los Estados
Unidos y/o llevara a la destruccién de Ja Organizacién de Estados Ame-
ricanos. Chile, Paraguay y Uruguay, entre otros, se mostraron poco entu-
siastas en adherirse a una organizacién que incluiria a Cuba. Como resul-
tado de estas reservas, México y Venezuela tuvieron que reducir sus
proyectos originales respecto al skLA, recurriendo a dar seguridades de que
no conduciria a una confrontacién con los Estados Unidos, ni a la des-
aparicién de la oEa, y haciendo hincapié en la necesidad de un foro ge-
nuinamente latinoamericano para examinar problemas comunes y para
formular estrategias colectivas para solucionarlos. |

Las reservas de ciertos paises respecto a un foro econémico latinoame-
ricano, asi como la premura con que se estableci el organismo, son cla-
ramente visibles en los objetivos, estructura y primeras actividades del
SELA. | -

Que los paises de América Latina sélo lograron un consenso limitado al
acordar la creacién del sELA, se desprende de la generalidad de los obje-
tivos de la organizacién. El Convenio de Panami sélo ofrece una ampha
definicién de las funciones del organismo al que describe como “una
entidad regional permanente de consulta, coordinacién, cooperacién y pro-
mocién conjunta en materia econémica y social”.® Entre los objetivos del
SELA se encuentran: (1) promover la mejor utilizacién de los recursos
de la regién mediante la creacién de empresas multinacionales latinoame-
ricanas; (2) defender los precios de las materias primas producidas en el
area y asegurarles mercados estables de exportacién; (3) estimular la
transformacién de materias primas producidas dentro de la regién por
paises miembros; (4) estudiar y proponer medidas que aseguren que las
compafifas transnacionales se adhieran a las metas del desarrollo de la
regién y a los intereses nacionales de los estados miembros; (5) mejorar
la capacidad de negociacién de la regién para adquirir y utilizar bienes
de capital y tecnologia; (6). apoyar los procesos de integracién regional,
(7) promover la formulacién y ejecuciéon de proyectos econémicos y socia-
les de interés para sus paises miembros., En esencia, los miembros del sera

13 Convenio de Panamd, Articulo 2.
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convinieron en un conjunto de aspiraciones comunes mas que en una lista
cuidadosamente definida de objetivos especificos. Este hecho es reconocido
por dos de los principales proponentes del sera, Francisco Javier Alejo,
de México, y Héctor Hurtado, de Venezuela: |

Los objetivos [del sELA] expresan las 4reas de mayor preocupacién y de po-
sible accién para la regién en los campos social y econémico. Sin embargo, el
Convenio de Panami no es un programa de accién. Es, en cambio, una lista
de posibilidades de accién.4

Las tareas de definir estos objetivos y de formular vias de accién que
les dieran significado fueron dejadas para mas tarde.

La estructura administrativa dada al seLA en Panama también sugiere
que los miembros no se han comprometido mucho con la organizacién. El
sELA se compone de un Consejo Latinoamericano, Comités de Accién y
una Secretaria Permanente.'® El Consejo Latinoamericano, autoridad su-
prema de la organizacién, esti formado por un representante de cada
estado miembro. Se reine anualmente a nivel ministerial, pero puede
convocar a reuniones extraordinarias de ser necesario. Las facultades del
Conseja incluyen: la determinacién de las politicas generales del sELa, la
aprobacién de posiciones y estrategias comunes de los estados miembros
frente a terceros paises, grupos de paises y organismos internacionales; la
direccién de las actividades de la secretaria; la eleccién y remocién del
Secretario General, y la aprobacién del presupuesto. Es importante hacer
‘notar que las decisiones para establecer las politicas generales del sera y
para adoptar posiciones y estrategias conjuntas, deben ser aprobadas por
consenso. Ademas, los convenios especificos y los proyectos destinados a
promover la cooperacién reglonal no son obligatorios para aquellos que
no deseen participar en los mismos.

El Consejo, o dos o tres estados miembros interesados pueden establecer
Comités de Accién para planear y ejecutar proyectos especificos o prepa-
rar y adoptar posiciones conjuntas de negociacién. Todos los miembros del
sELA pueden participar. Los Comités de Accién son financiados por los
estados miembros que participan en ellos, y se extinguen al concluir su
tarea. Cada Comité de Accién establece su sede y su secretaria; no obs-
tante, este puesto serd cubierto generalmente por un funcionario de la
Secretaria Permanente,

La Secretaria Permanente es el érgano técnico-administrativo del sera.

4 Francisco Javier Alejo y Héctor Hurtado, El serLa: Un mecanismo para la
Accién. México, Fondo de Cultura Econémica, 1976, p. 32.

15 Para la estructura organizativa del serLa, ver C’onuemo de Panamd Articulos
8-31.



ocT-pic 77 PERSPECTIVAS DEL SELA 357

El Secretario General, electo por cuatro afios, debe ser ciudadano de un
estado miembro; puede ser reelegido una vez, pero no por periodos conse-
cutivos. La Secretaria Permanente tiene a su cargo la iniciacién de estu-
dios preliminares para determinar los proyectos de interés comin para los
miembros del seLA; la coordinacién de las actividades de los Comités de
Accién, la proposicién de posturas y proyecios al Consejo, y el desahogo
de las tareas administrativas en general (por ejemplo: finanzas, reuniones,
publicaciones). |

El Convenio de Panami que cre6 el seLa fue negociado probablemente
en forma demasiado rapida.’* Quince meses no fueron tiempo suficiente
para llegar a un acuerdo sobre objetivos claramente definidos ni para dise-
fiar una estructura de organizacién eficaz. En comparacién, el Acuerdo de
Cartagena, que creé el Grupo Andino, requirié tres afios de negociaciones
detalladas. Como resultado de su precipitado establecimiento, el sELA tuvo
que emplear demasiado tiempo en la definicién de su reglamento, la deter-
minacién de su programa de trabajo y la consolidacién de su financia-
miento. Esto fue lo que traté de hacer la Secretaria Permanente bajo la
direccién de Jaime Moncayo, y los resultados de su actividad se pusieron
de manifiesto en las decisiones de las tres primeras reuniones del Consejo

Latinoamericano del sELA.

En la primera reunién del Consejo Latinoamericano, efectuado en Ca-
racas en enero de 1976, los miembros del seLA se dedicaron a consolidar
un presupuesto de operacién, a definir areas de futuras actividades de
cooperacién y a establecer posturas colectivas sobre cuestiones internacio-
nales. Tal vez la mas importante de estas actividades fue la autorizacién
de un presupuesto de 1.9 millones de délares para el primer afio.” La
asignacién presupuestal para cada miembro se determindé por su nivel de
~ desarrollo econémico, para lo cual se dividieron los paises en cuatro gru-
pos; las contribuciones individuales fluctuaron entre 7 600 y 217 500 dé-
lares.’® Ademas, Venezuela hizo una contribucién voluntaria especial de

16 Entrevistas personales.
17 Documentacién bdsica sobre el Sistema Econdmico Latinoamericano: SELA, pp.

44-45.

18 Ibid. Con propésitos presupuestarios, los paises estin divididos en cuatro gru-
pos:

—Grupo uno: Argentina, Brasil y México; cada uno de los cuales contribuird con el
12.5% del presupuesto, o sea 237 500 délares.

—Grupo dos: Chile, Colombia, Cuba, Peri y Venezuela, cada uno contribuyendo
con el 7% del presupuesto, o sea 133 000 délares. Ademés Venezuela hari una
contribucién especial de 195 700 délares para 1976.

—Grupo tres: Bolivia, Costa Rica, Ecnador, El Salvador, Guatemala, Honduras, Ja-
maica, Nicaragua, Panam4, Paraguay, Reptiblica Dominicana, Trinidad-Tobago y
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195 700 déblares para 1976, lo que aumenté el total de su asignacién anual
a 328 700 dodlares. Las futuras areas de esfuerzo cooperativo que -definié
el seLA incluyeron produccién de fertilizantes, convenios de complementa-
cién industrial, cooperacién multinacional en obras de desarrollo social,
cooperacion financiera regional y desarrollo de la infraestructura basica.
El seLA también se pronuncid respecto a dos problemas internacionales de
importancia.®® La primera medida fue una resolucién que condend a Es-
tados Unidos por la “reforma anti-orEp” a la Ley de Comercio Exterior
de 1974, que excluye a Venezuela y Ecuador del Sistema Generalizado de
Preferencias. La segunda fue la adopcién de un documento que define una
posicién unificada de América Latina en las reuniones futuras del Grupo
de los 77 y de la unctap (Conferencia de las Naciones Unidas sobre Co-
mercio y Desarrollo). Este documento fue esencialmente. una recapitula-
cion de Jas demandas del Tercer Mundo para la instauracién de un nuevo
orden econdmico internacional. |

En la segunda reunién del Consejo Latmoamerxcano en junio de 1976,
el SsELA empezd a asumir una identidad organizativa definida. Las dos
actividades principales del sEra serian la formulacién de politicas comu-
nes sobre problemas internacionales en los campos social y econémico y el
establecimiento de empresas multinacionales para promover el desarrollo.
Los delegados tomaron decisiones relativas a las siguientes areas de acti-
vidad, listadas por orden de preferencia de los miembros: 1 ) cooperacién
en la esfera de Ia alimentacién y la agricultura; 2) cooperacién industrial;
3) coordinacién de las posiciones latinoamericanas frente a terceros pai-
ses y reuniones internacionales; 4) establecimiento de una red de infor-
macién latinoamericana; 5) auxilio a paises que se encontraban en situa-
ciones de emergenaa (Guatema.la por e]emplo) ; 6) cooperacién en el
ramo de materias primas; 7). cooperacmn técnica intra-regional; 8) coo-
peracmn ‘financiera; 9) lntegracmn econdmica, y I0) cooperacién con
paises extra reglonales y con organismos internacionales interesados en
apoyar al seLA®® Es interesante hacer notar que la integracién econdémica
v la cooperacién con paises u organismos extra-regionales tuvieron la mas
baja prioridad. Para poner en ejecucion este programa de trabajo, los
miembros del seLa adoptaron dos medidas. Primero, promulgaron un re-
glamento muy detallado que regird las operaciones de los Comités de

. Uruguay, cada uno contribuyendo con el 1.2% del presupuesto, o 22 000 délares.
—Grupo cuatro: Barbados, Granada, Guayana y Haiti, los cuales proveerin el 0.4%
- cada uno, esto es 7 600 délares.
- El renglon de gastos mas alto del presupuesto es para el personal, 1.2 mlllones de
délares.
19 Ibid., pp. 11-19.
20 fbid., pp. 36-37.



ocT-DIC 77 PERSPECTIVAS DEL SELA 359

Accién. En segundo lugar, aprobaron la formacién de tres Comités de
Accién como paso para la creacién de empresas multinacionales: 1) uno
para la manufactura, venta y distribucién de alimentos con alto contenido
de proteinas, que tendri su sede en Caracas; 2) otro para la manufactura
de fertilizantes, que se localizara en México, y 3) otro para la construc-
cién de viviendas para familias de bajos ingresos, a establecer en Quito,
Ecuador. Se ve con claridad que uno de los principales objetivos del sELa
serd la integracién regional mediante empresas multinacionales.

Al recurrir a las empresas multinacionales como medio para promover
la cooperacién econbémica, el seLA trata de poner en ejecucién la idea més
reciente de los autores intelectuales de la integracion latinoamericana. Co-
mo sefala Carlos Diaz-Alejandro:

La desilusién que ha producido la ALALC v el supuesto fracaso de las medi-
das de liberalizacién “puramente comerciales” del comercio intra-regional, han
motivado la blisqueda de otros mecanismos para llevar a cabo la integracién
latinoamericana. Las empresas conjuntas latinoamericanas son vistas por al-
gunos especialistas como potencialmente capaces de forjar lazos interlatino-
americanos més fuertes que Ias “veleidosas” corrientes del comercio. Estas em-
presas también pueden unir a palses que ahora realizan dlferentes esfuerzos

de integracién2!

" En noviembre de 1975 el Instituto para la Integracién de América La-
tina (INTAL) patrociné la primera conferencia de dos dias en Buenos Aires
sobre la “Promocién de inversiones y empresas latinoamericanas conjuntas”.
No es una coincidencia que muchos de los auspiciadores intelectuales de las
empresas multinacionales latinoamericanas sean consejeros del seta. Si las
empresas conjuntas latinoamericanas tienen verdaderc potencial como me-
canismos integradores, o si son Unicamente la moda actual en el movi-
miento de integracién latinoamericana, es cuestién que se tratara mas
adelante. -

La reunién mas reciente del SeLA se efectud en marzo de 1977, Se apro-
baron oficialmente dos proyectos de Comités de Accién (alimentos con
alto contenido de proteinas y fertilizantes) y se programé que otros dos
entraran en operacién en pocas semanas (una compafiia multinacional
para la promocién de las artes y artesanias que tendra su sede en Panama,
y para la vivienda de bajo costo en Ecuador).®? Ademds, se establecieron
otros tres Comités de Accién para estudiar la formacién de empresas mul-
tinacionales: 1) un comité para cereales, semillas, frutas y oleaginosas, con
sede en Buenos Aires; 2) un comité para productos del mar y de agua

2L Carlos F. Diaz-Alejandro, Direct Foreign Investments by Latin Americans. Yale
University, Economic Growth Center, Center Discussion, Paper No. 243, p. 20.
22 El Nactonal, Caracas, marzo 24, 1977,
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dulce, con sede en Lima, y 3) un comité para carne, productos lacteos vy
derivados de la carne, en Montevideo. El sELA también firmé un convenio
con el Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo (pNUD). para pro-
porcionar cooperacién técnica y algo de financiamiento a los Comités de
Accién®® La Agencia Canadiense para el Desarrollo Internacional también
manifestd interés en alguna forma de cooperacién con el sELA, pero no
hubo apoyo suficiente de los miembros para llegar a un convenio en la
reunién del Consejo. Por tltimo, el sgLA aprobd una resolucién que cen-
sura a Estados Unidos por adoptar medidas discriminatorias en contra de
las nacientes flotas mercantes de América Latina, la mayoria subsidiadas
por sus gobiernos,

Después de muy lentos inicios, el seLa ha hecho modestos progresos pa-
ra cumplir con su papel de foro latinoamericano para consulta y coope-
racién econdémica. En la esfera extra-regional ha formulado una posicién
latinoamericana comin para las reuniones del Grupo de los 77 y la uncTabp,
y aprobado dos resoluciones condenando a Estados Unidos por tomar
medidas econémicas discriminatorias contra los paises latinoamericanos. En
el mas dificil ambito de la cooperacién econdmica intra-regional, el sera
ha dado algunas pasos vacilantes para crear empresas multinacionales la-
tinoamericanas. Sin embargo, el seLA esti lejos de ser un éxito, y tiene
muchos obsticulos que superar, Una indicacién de esto es el hecho de
que sdlo 9 de los 25 paises miembros decidieron enviar representantes a
nivel ministerial a la reunién de marzo de 1977, y Brasil redujo el nivel
de su delegacién, en comparacién con reuniones anteriores* Ahora paso al
anilisis de las perspectivas que tiene el sera de convertirse realmente en
un organismo regional importante.

Una estructura institucional débil

Una de las dificultades que el sera tendrd que superar es una estruc-
tura muy débil para la toma de decisiones. Las facultades del seLa estin
seriamente limitadas por el requisito de la obtencién de un consenso para
la aprobacién de decisiones sobre politicas importantes, la calidad facul-
tativa de los proyectos de desarrollo regional y el financiamiento de los
Comités de Accién por los estados participantes, Ademas, la secretaria téc-
nica permanente sélo cuenta con un reducido presupuesto con el cual lle-
var a efecto su programa. La estructura administrativa del seLa puede ser
apropiada para desempefiar su papel extra-regional, en gran parte diplo-

23 Daily Journal, Caracas, marzo 24, 1977,
2¢ Latin American Economic Report, abril 1, 1977, p. 49,
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mético, pero es dudoso que tan débil estructura institucional sea capaz de
promover una cooperacién econdémica intra-regional importante.

Sin embargo, el seLa tiene dos mecanismos potencialmente fuertes en
su organizacién. Primero, el mecanismo de los Comités de Accién intro-
duce un elemento de flexibilidad y descentralizacién en la organizacién, y
esto puede ser muy adecuado a la estrategia de integracién mediante em-
presas latinoamericanas conjuntas. A través de los Comités de Accibn, los
miembros del sELa que quieran formar empresas multinacionales pueden
hacerlo sin que sus esfuerzos se vean bloqueados por un voto mayorita-
rio de los miembros o por el veto de uno solo. Mas afin: no habrd que
cumplir con calendarios rigidos, como en el caso de otros mecanismos de
integracién (la liberalizacién del comercio, por ejemplo). No obstante, los
Comités de Accién reforzardn la organizacién si se cumplen dos condicio-
nes: 1) las empresas multinacionales creadas tienen que ser sanas desde
el punto de vista econémico y deben en tltima instancia tener el éxito, y
2) los estados grandes y econémicamente poderosos de la regién deben
convencerse de que su participacién redunda en su propio beneficio eco-
némico. |

El sELa también puede contar con un apoyo intelectual®® El reducido
pero talentoso personal profesional de la sede del sEra en Caracas ha te-
nido amplia experiencia en anteriores esfuerzos de integracién, Los miem-
bros de este personal parecen tener una concepcién firme del sera como
un mecanismo de accién mis que como uno de planificacién, y todos estin
convencidos de que el seLA sélo puede alcanzar legitimidad y autoridad
mediante la obtencién de resultados concretos, El skLa emplea a consul-
tores altamente calificados, entre los cuales se cuenta a Felipe Herrera,
Miguel 'Wionczek y Antonio Casas Gonzilez. La secretaria del sera tam-
bién se beneficia del consejo y el apoyo de otros organismos latinoamerica-
nos. Por ejemplo, los tecndcratas de la cepaL han apoyado al sera desde
que se propuso su creacién, y se ha establecido entre ambos una estrecha
relacién de trabajo. Los partidarios intelectuales del sErA parecen salir
de las filas de antiguos prosélitos de la integracién latinoamericana. En
cierto modo, han considerado al sELA como una oportunidad para hacer
progresar su causa, injertando un mecanismo de integracién (las multi-
nacionales latinoamericanas) en un organismo destinado en sus origenes
a ser principalmente un *“sindicato” de estados latinoamericanos para efec-
tuar negociaciones econémicas internacionales.

25 Lo que sigue esti basado en entrevistas personales con funcionarios y consul-
tores del sELA, miembros del gobierno de Venezuela y representantes de la GEPAL.
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¢Una distribucién equitativa de los resultados de la integracion?

Es prematuro hacer otra cosa que una conjetura acerca de si el SELA
podra resolver el problema del desequilibrio en la distribucién de los re-
sultados de la cooperacion. En la esfera extra-regional, el sELA tendra poca
dificultad en formular posturas latinoamericanas unificadas en los foros
econémicos internacionales. La mayoria de los paises latinoamericanos
tienen intereses similares en una reforma econémica internacional, y el
SELA puede aprovechar una década de consultas latinoamericanas sobre
estas cuestiones. Obviamente, cualquier progreso hecho en negociaciones
Comerciales Multilaterales en Ginebra, el Didlogo Norte-Sur en Paris) los
beneficiard a todos. Pero el problema fundamental es la distribucién de
los beneficios econdémicos que resulten de proyectos de desarrollo intrare-
gional, y aqui las perspectivas son probleméticas.

Los partidarios del sELA estin muy conscientes de que los conflictos re-
lativos a la distribucién de los beneficios econémicos pueden dar al traste
con el organismo, como han paralizado otros esquemas de integracién. En
parte, ésta es la raz6én por la que el seLa ha hecho hincapié desde el prin-
cipio en las empresas multinacionales como la clave para alcanzar una
estrecha cooperacién econdmica. Se sabe poco acerca de cémo se distri-
buiran los costos y beneficios de las empresas conjuntas entre los paises
participantes, pero el seLa ha tomado algunas precauciones iniciales para
evitar que los paises grandes se beneficien a expensas .de los més chicos.?
Primero, las asignaciones presupuestarias para el sostenimiento de los Co-
mités de Accién se han hecho sobre la base de la capacidad de pago
relativa’ de cada pais permitiendo asi la participacién de los paises mas
pobres. Segundo, la participacién de un pais en un Comité de Accién no
lo obliga a participar en el convenio final. Asi, un pais se puede retirar
si estima que el proyecto no favorece sus intereses, o si siente que otros
paises pueden beneficiarse a expensas suyas. Tercero, el sELa ha hecho que
las sedes de los Comités de Accién se hayan dividido entre los paises miem-
bros (México, Venezuela, Panami, Uruguay, Ecuador, Argentina). En
parte, la razén de esta division ha sido la ventaja econémica compara-
tiva, pero también hay un componente politico. Finalmente, la mayoria
de los Comités de Accién aprobados tienen un propésito social, asi como
econémico (por-ejemplo, la vivienda para estratos de bajos ingresos, los
alimentos de alto contenido de proteinas, la produccién de alimentos).
Asi, un pais puede estar dispuesto a sacrificar algunos beneficios econé-
micos a cambio de los beneficios sociales que pueden obtener para la na-

26 Documentacién bdsica sobre el Sistema Econémico Latinoamericano: SELA, pp.

31-35, : ‘
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cién. Todas estas medidas pueden ser insuficientes para solucionar el pro-
blema, pero al menos muestran conciencia de las posibles dificultades.

Los proyectos sobre fertilizantes y alimentos de alto contenido proteinico
a.proba.dos por el SELA van a proporcionar las primeras pruebas de hasta
qué punto este organismo puede resolver el problema de la distribucién de
los beneficios. Los requerimientos de capital de ambos proyectos implican
el establecimiento de empresas multinacionales, las cuales pueden ser
financiadas con capital estatal, privado o mixto, pero cada estado tiene
que garantizar el caricter nacional del capital® Este método de finan-
ciamiento tiene varias ventajas: cada pais participante tendra una parte
en la empresa; las empresas pubhcas y privadas de los paises participantes
pueden constituir un grupo de presion en favor de las empresas conjuntas,
y se evitard la penetracién del capital extranjero en el plan de integracién.
De acuerdo con los planes actuales, las multinacionales de fertilizantes y
alimentos con altas proteinas construirdn plantas manufactureras en dife-
rentes paises en un esfuerzo por distribuir equitativamente los beneficios
de las empresas conjuntas, De igual manera, se estid explorando la posibi-
lidad de hacer que otros paises se ocupen del transporte y la distribucién
o mercado de los productos. |

Aun si el SELA resuelve el problema de distribuir con justicia les costos
y beneficios de las empresas conjuntas, queda la interrogante de si las
empresas multinacionales latinoamericanas son econémicamente raciona-
les. Aunque aqui es apropiada una saludable dosis de escept1c15mo dada
la trayectoria de las multinacionales latinoamericanas existentes?® la res-
puesta parece ser un matizado “si”. Observando que los empresarios pu-
blicos y privados de Latmoamenca buscan cada vez mas empresas con-
juntas en estados vecinos, Carlos Diaz-Alejandro afirma que:

tanto por razones econdémicas como politicas se puede llegar a la conclusién
de que las multinacionales latinoamericanas y la inversién extranjera directa
latinoamericana podrian llegar a ser una fuerza positiva en el desarrollo de
la regién, si se estimularan en forma selectiva y racional... Los paises mis
grandes pueden emplearias para exportar maquinaria y conocimientos y
disminuir la incertidumbre en el receso a las materias primas y los mer-

27 Ibid. ' -

28 Hasta 1973, sélo se habian creado dos empresas bajo el “Régimen de industrias
de integracién del Mcc.” La ArArc no ha establecido empresas conjuntas. El Pacto
Andino propuso la creacion de la Empresa Telefénica Multinacional en 1976, pero
falta saber si todos los paises andinos aprueban la proposicién. Ademis de las em-
presas conjuntas inspiradas en la integracién, hay algunas otras: la Flota Mercante
Grancolombiana (Colombia, Venezuela, Ecuador). Mondémetros colombo-venezolanos,
un proyecto de petroquimica; varias compafias binacionales creadas por Brasil y
Paraguay, y Argentina y Paraguay y la reciente planta de bauxita-aluminio que se
construird con capital de Venezuela, México y Jamaica.
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cados, Los paises pequefios pueden encontrar util la nueva inversién ex-
tranjera directa en su biisqueda de tecnologia barata, mis adecuada a sus
condiciones locales al mismo tiempo que diversifican sus fuentes de capital
y conocimientos. Tanto los paises pequefios como los grandes podrian uti-
lizar a los nuevos organismos para obtener mejores condiciones uyis-d-vis el
exterior en la compra y la venta. Y tanto los paises pequefios de América
Latina como los grandes, podrian idear juntos nuevas formas de empresas
conjuntas que, aprovechando sus experiencias histéricas, podrian reducir
las asimetrias y el riesgo de confrontacién y de nacionalizaciones sin com-
pensacién, promoviendo en esta forma tanto la inversién como una par-

ticipacién equitativa en los beneficios por parte de los paises anfitriones y
de origen.2? :

Las palabras clave del argumento de Diaz-Alejandro son: “podrian con-
vertirse” y “si se estimulan en forma selectiva y racional”. Tras la etique-
ta de las multinacionales latinoamericanas se ocultan espinosos proble-
mas. Entre éstos se encuentran la posibilidad de crear proyectos “tipo
Concorde”, la de que las multinacionales pueden crearse bajo un control
tan severo por parte del sector pablico que su libertad de accién y su
eficiencia sufran mengua, y la posibilidad de que los nuevos organismos
no siempre puedan estar al servicio de la funciéon integradora (por ejem-
plo, ¢podrian las multinacionales inspiradas por el sera debilitar el im-
pulso para crear multinacionales en el Pacto Andino y minar la solida-
ridad andina?).

Es prematuro decir si la creacién de multinacionales latinoamericanas
bajo la proteccién del seLa estimulara la cooperacién politica y econdémica
de la regién. Para lograrlo, las multinacionales inspiradas en el serLa deben
demostrar convincentemente que pueden traer beneficios econémicos, ya
sea mediante las economias de escala o la cartelizaciéon. Hasta ahora, la
Unica empresa conjunta del SELA en operacién es NaMucar (Colombia,
Costa Rica, Jamaica, México, Nicaragua, Panama, Cuba y Venezuela),
una compaifiia maritima concebida como una alternativa a las lineas de
navegacién establecidas en el Caribe. Sus primeros pasos han sido muy
modestos debido a la combinacién de objetivos inciertos, confusién de
intereses y escasez de dinero.®® También se puede especular con la idea
de que la proyectada multinacional de fertilizantes es una mala eleccién
debido a que su caracter intensivo de capital la hace dudosamente desea-

ble desde el punto de vista social,

El nacionalismo y el SELA: ;quién estd interesado y por qué?
El sELA no puede alcanzar un alto nivel de cooperacién intrarregional

2% Diaz-Alejandro, op. cit.,, pp. 25-26.
30 Latin American Economic Report, marzo 5, 1976, p. 37,
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con la sola fuerza econémica de México y Venezuela. Ambas naciones se
encuentran aparentemente muy comprometidas a hacer del seLA aigo mas
que un concilidbulo para llegar, por consenso, a ciertas posiciones sobre
los problemas econdmicos internacionales, Meéxico estd interesado en el
organismo porque ve la creacién de multinacionales como un medio para
mejorar la capacidad de negociacion de América Latina frente a actores
extra-regionales, especialmente transnacionales, y como manera de acre-
centar la influencia mexicana en la regién., Ademas, México considera al
SELA como un excelente vehiculo para el retorno de Cuba a los asuntos
econdmicos latinoamericanos. Venezuela, ademas de tener motivos simila-
res a los de México, apoya al sELA porque coincide con el deseo venezo-
lano de acallar la critica a la opEP y a los altos precios del petrdleo y
porque el sELA encaja dentro de una tradicién diplomatica arraigada de
crear instituciones internacionales para administrar conflictos. Los com-
promisos de México y Venezuela hacia el sELA tienen probabilidades de
durar, pero cada uno de estos paises tiene limitaciones que derivan de sus
necesidades internas de desarrollo, El presidente mexicano Loépez Portillo
heredé serios problemas econémicos de su antecesor, incluyendo la infla-
cién, un déficit comercial, dificultades de balanza de pagos y crecientes
presiones para la redistribucion de la tierra. Venezuela, aunque rica en
petrdleo, se volvera cada vez mas a sus asuntos internos durante los pré-
ximos afios para generar un crecimiento econémico menos dependiente de
los ingresos del petrdleo® Venezuela ha entrado ya al mercado interna-
cional de capitales con objeto de obtener financiamiento para,su ambi-
cioso plan quinquenal de desarrollo. En consecuencia, el SELa necesitara
el apoyo activo de los principales paises latinoamericanos, especialmente
de Argentina y Brasil, si es que quiere triunfar, ;Cudles son las probabi-
lidades de que el seLA obtenga de paises clave el apoyo que necesita?
Brasil muestra apatia por el SELA, y es probable que siga asi.*? Temien-
do el aislamiento, este pais no desea estar excluido de un organismo en
el que ya se encuentran todos sus vecinos de habla hispana pero, al mis-
mo tiempo, no se interesa en involucrarse activamente en él. La postura
brasileha obedece a varias razones. Primera, desde 1964 Brasil ha mos-
trado poco interés en las asociaciones multilaterales (por ejemplo en la
ALALC) y en tratar con sus vecinos sobre bases multilaterales. Es claro que
Brasil prefiere el bilateralismo en sus relaciones con los paises del hemis-
ferio occidental (incluyendo a Estados Unidos), Ademas, aunque a Brasil

& Ver mi ensayo, ‘“Venezuela’s Role in International Affairs”, para ser publicado
en Robert Bond (ed.), Contemporary Venezuela: Its Role in International Affairs,
NYU Press, que esta por salir. :

82 Entrevistas personales,
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le preocupa el equilbrio de poder entre los actores regionales, se contem-
pla a si mismo como una gran potencia mas que como una potencia he-
gemoénica regional. Brasil' no cree que vaya a obtener beneficio econémico
alguno -derivado de los proyectos de desarrollo econémico conjunto del
sELA; de hecho, considera que existe la posibilidad de que, al participar,
vaya a subsidiar a las economias més débiles de la regién. Por todas estas
razones, el interés de Brasil en el sELA se limita a su funcién como junta
para tratar asuntos econdmicos internacionales y, tal vez, como foro para
ciertas confrontaciones con Estados Unidos.®? -

Dos posibles acontecimentos podrian cambiar el desinterés de Brasil
hacia el sEra. Uno es que las empresas multinacionales del sELA tengan
éxito. La politica exterior de Brasil es muy pragmaética, y probablemente
el pais participaria en las multinacionales latinoamericanas si se compro-
bara su potencialidad. Sin embargo, para que esto suceda, el SELA tiene
que comprometerse con proyectos mas ambiciosos y que sean distintos de
los relativos a sectores tradicionales. Los proyectos conjuntos en los que
el sELA se ha embarcado, no son atractivos para Brasil. El segundo seria
que Argentina se uniera a México y Venezuela para promover activamen-
te proyectos de. desarrollo, Dada la tradicional rivalidad argentino-brasi-
lefia y la decisién de Brasil de evitar una alianza hispano-americana para
“contener” la expansién de Brasil, la participacién activa de Argentina en
el sELA podra inducir a Brasil a apoyar a este organismo de una manera
mas que simbdlica. '

Después de una inicial falta de entusiasmo, Argentina ha visto al sELA
con mayor simpatia, Signo de ello es su decisién de participar .activamente
en la formacion de un Comité de Accién en materia de cereales, semillas,
frutas y oleaginosas que tendri su sede en Buenos: Aires. Ademds, el én-
fasis que desde el principio ha puesto el SELA en proyectos de desarrollo
agricola se adapta bien a la economija argentina. Argentina tiene dos ra-
zones principales para hacerse mas activa en el seno del serLa. Primero,
a diferencia de Brasil, puede ver posibles beneficios econémicos en la co-
operacién multinacional en el sector agricola. Segundo, la manifiesta de-
clinacién del poder de Argentina frente a Brasil durante la Gltima década
hace atractivo al SELA como contrapeso potencial a la influencia brasilenia.
A este respecto, se debe recordar que Argentina ha expresado sistemaitica-
mente interés en alguna forma de asociacién con el Grupo Andino. No

43 Un indicic de un campo de posible confrontacién con los Estados Unidos
emergid en la reunién del sera de marzo de 1977. Algunos estados discutieron la
posibilidad de una resolucién que condenara a Estados Unidos por su intervencidn
en los asuntos internos de los paises latinoamericanos sobre el problema de los dere-
chos humanos.
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obstante, el interés de Argentina en los proyectos de desarrollo del sera
se ha limitado hasta ahora al Comité de Accién de los cereales y semillas,
y sus actuales y apremiantes problemas politicos y econdmicos internos
llevan visos de ocupar la mayor parte del tiempo y de los recursos del
gobierno argentino a mediano plazo.

De los pa.lses latinoamericanos restantes, el papel de Cuba en el sELA
merece mencién especial debido a las complicaciones ideolégicas que plan-
tea su adhesiéon y a la renuencia de los paises del Cono Sur a participar
en proyectos con el Gnico estado socialista del hemisferio. Cuba apoyé
desde el principio la idea de la creacién del sELA e inicialmente asumié
un papel muy positivo en la organizacién. En la reunién inaugural del
SELA, en enero de 1976, Cuba propuso trece proyectos especificos de des-

-arrollo para ser considerados, y adoptd una fuerte posicién contra la en-
trada de capital privado en el financiamiento de las empresas multinacio-
nales* (Significativamente, NAMUCAR es una iniciativa del sector ptblico
Gnicamente). Pero -en la cuestion del capital estatal versus el privado,
Cuba chocé con Venezuela, uno de los paises que habian estado promo-
viendo su reintegracién a la comunidad latinoamericana, y' las otras ini-
ciativas cubanas también languidecieron.

Después de la primera reunién del sera, Cuba reconsider6 su posicién
en el organismo.® Las autoridades cubanas llegaron a tres conclusiones:
1) el sELA se enfrentaba a muchos obsticulos para llegar a ser una or-
ganizacién eficaz; 2) uno de esos obsticulos era la diversidad ideolégica
de los estados miembros y, particularmente, la oposicién ideolégica a Cuba,
y 3). el sELa ofrecia varias ventajas politicas potenciales para Cuba. En
opiniény de Cuba, estos beneficios politicos -potenciales (por ejemplo, el
SELA como vehiculo para que Cuba volviera a entrar a la comunidad lati-
noamericana, su potencialidad para reemplazar a la oEa como el principal
foro para el didlogo en América Latina, su potencial a largo plazo como
foro de confrontacién con Estados Unidos) fueron suficientes para superar
su desilusién inicial. En consecuencia, Cuba tomé la decisién pragmética de
seguir dando su enérgico apoyo al SELA pero, al mismo tiempo, adopt6 una
estrategia de discrecién dentro del organismo. El comportamiento subsecuen-
te de Cuba en las reuniones del seLA ha sido de tono menor y esto ha alla-
nado sin duda la-preocupacién de paises como Chile y Uruguay acerca de la
participacién cubana en el SELA.

34 Steven L. Reed, “Cuban Participation in Multinational Organizations and Pro-
grams in the Hemisphere,” trabajo presentado ante la Conferencia Internacional so-
bre “El papel de Cuba en los problemas mundiales”, University of Pittsburgh, no-

viembre 15-17, 1976. p. 12.
85 Entrevistas con funcionarios cubanos.
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Los esfuerzos de este organismo para hacer progresar la integracidn
regional se estin tropezando con los problemas que durante 150 afios han
impedido la cooperacién latinoamericana: nacionalismo, fragmentacién y
rivalidades nacionales. Entre las indicaciones de que esto estd ocurriendo se
encuentran la indiferencia de Brasil, la sospecha general de que México y
Venezuela estan utilizando al seLa para extender su influencia en Amé-
rica Latina y las reservas de los paises del Cono Sur acerca del papel que
desempefia Cuba en el organismo. Los regimenes militares de varios paises
expresan inquietudes de que las empresas conjuntas latinoamericanas pue-
den amenazar la “seguridad nacional”. Otros (Chile, por ejemplo) estin
mas interesados en mantener Jos vinculos existentes con actores transna-
cionales de fuera de la regién que en la exploracién de las posibilidades
de las multinacionales latinoamericanas. Cuba, México y Venezuela tienen
razones articuladas, relativas a su interés nacional, para apoyar al SELa,
pero esto no es verdad respecto a otros paises grandes y econdmicamente
poderosos de la regién. Por consiguiente, €l SELA se enfrenta a una lucha
cuesta arriba para estimular la integracién econdémica,

Para resumir, es mas probable que el sELA realice su objetivo extra-
regianal de coordinar las politicas y estrategias de los paises latinoamerica-
nos sobre cuestiones econémicas internacionales, que alcance la meta de
una mayor integracién regional. En la esfera de las negociaciones inter-
nacionales, es probable que haya una cantidad sin precedente de reuniones
en los préximos cinco o diez afios entre palses ricos y pobres para discutir
los problemas resumidos bajo el epigrafe de “el nuevo orden econémico
internacional”: comercio, mercancias, transferencia de tecnologia, rene-
gociacién de deudas, Puesto que la mayor parte de los paises latinoameri-
canos tiene un nivel similar de desarrollo, tienen un interés “regional”
identificable en estos problemas y una postura respecto a los mismos. Asi,
pueden hacer uso de su poder como bloque negociador en cuestiones eco-
némicas internacionales, y €s en su propio interés que lo hagan. El sELa
es un instrumento conveniente para este fin. Sin embargo, hay un area
de problemas potenciales que puede destruir la unidad latinoamericana
respecto al nuevo orden econémico internacional: el petréleo. Estian cre-
ciendo las tensiones entre los paises menos desarrollados que producen
petréleo y los que no lo producen. En América Latina los principales be-
neficiarios de los altos precios del petréleo son Ecuador, Trinidad-Tobago,
México y, especialmente, Venezuela. Si la OoPEP continta elevando los pre-
cios a pesar de las concesiones econdmicas de Occidente, la critica a estas
naciones aumentari y esta tension bien puede llegar al sera, debido a su
estrecha identificacién con México y Venezuela.

En el campo intra-regional, el seLA tiene potencial para promover la
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integracién econémica mediante la creacién de empresas conjuntas lati-
noamericanas, Hay razones politicas y econémicas para creer que bajo la
proteccién del serA se pueden establecer empresas multinacionales que
tengan buen éxito y que estas empresas pueden resolver los complejos pro-
blemas de la distribucién equitativa de sus beneficios. Sin embargo, el sELa
ha sido lento en la promocién de empresas conjuntas, y el sector (agri-
cultura) que ha seleccionado como meta para la futura cooperacién eco-
némica no parece ser el idealmente apropiado para promover una integra-
cién significativa. En realidad, parece que la eleccién de. proyectos ha
estado motivada mds por consideraciones politicas que econdmicas; el SELA
ha seleccionado proyectos modestos en un sector econdémico en que la re-
sistencia nacional a los mismos es baja. En wltima instancia, el sELA pue-
de hacer algo con tales proyectos “no econémicos”, pero es improbable que
intente crear empresas “econémicas” més ambiciosas a mediano plazo.

EL SELA Y LOS ESTADOS UNIBOS

Al principio Estados Unidos se preocup6 por la creacién del sera en
virtud de la posibilidad de que se convirtiera en un foro importante en
el que una América Latina unida se enfrentara a Estados Unidos. Esta
preocupacién pronto cedié el paso a la indiferencia debido a que Ia iner-
cia del sELA parecia sugerir que el organismo no pasaria de ser “una cecLa
con secretaria”.®® En su viaje a América Latina en febrero de 1976, el
secretario de estado Kissinger declaré que Estados Unidos se encontraba
dispuesto a ayudar a un SELA “no conflictivo” en la forma que estimaran
conveniente los funcionarios latinoamericanos. Se sostuvieron platicas en
Caracas entre funcionarios locales de Estados Unidos y los representantes
del sELA pero sin resultado. Actualmente casi no existe interés de Was-
hington en el serLa. (Hay razones de peso para que Estados Unidos cam-
bie este enfoque pasivo?

Joseph Nye ha identificado cuatro intereses principales que Estados Uni-
dos ha manejado mediante su participacién en, y su cooperacién con, los
organismos regionales desde la segunda guerra mundial: 1) influencia
hemisférica; 2) contencién; 3) desarrollo econdémico, y 4). prevencién y
manejo de conflictos.®” A éstos sefialé un quinto, que Estados Unidos po-
dria interesarse en perseguir en los afios setenta: estimulo al cambio en

38 Entrevistas con funcionarios del Departamento de Estado norteamericano.

87 Joseph Nye, “United States Policy Toward Regional Organizations”, en Paul
A. Thorp, Jr, (ed.), Kegional International Organizations: Structures and functions.
Nueva York, St. Martin’s Press, 1971, p. 257.
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la estructura del sistema internacional conforme a una nueva visién del
orden mundial. Puesto que es extremadamente improbable que Estados
Unidos pudiera utilizar el seLA como vehiculo para -extender su influen-
cia en la region, y como la doctrina de la contencidén pertenece supuesta-
mente a otra época, examinaré los tres intereses restantes para ver si habria
motivos para que Estados Unidos re-examinara su politica hacia el sEva.

La promocién del desarrollo econémico fue la razén por la cual Estados
Unidos apoy6¢ la integracién latinoamericana a fines de la década de los
afios cincuenta y principios de la década de los sesenta, Hoy, esa razén
econémica ha perdido mucha de su fuerza. Las principales economias lati-
noamericanas no ven la integracién como una solucién a sus problemas
de desarrollo, y hay pruebas de que la integracién ha establecido barreras
arencelarias antieconémicas para proteger las industrias nacionales. Albert
Fishlow afirma persuasivamente que, con importantes ajustes en el orden
econémico mundial, los paises latinoamericanos pueden ganar mais me-
diante la integracién con las economias de Occidente que con la integra-
cién regional,®®

Sin embargo, s1 se acepta el argumento de que el desarrollo econémico no
es una razén suficientemente persuasiva para que Estados Unidos apoye
los esfuerzos de integracion en general, hay razones econdmicas para es-
timular al sELA. Primero, como foro para coordinar las posturas econémicas
latinoamericanas, el SELA ofrece beneficios potenciales a Estados Unidos.
Debido a los niveles més altos de desarrollo de América Latina en rela-
ciébn con otras partes del Tercer Mundo, se puede esperar que el SELA
formule un paquete de demandas para la reforma econémica internacional
mas moderado y, tal vez, esté preparado para aceptar mas ficilmente con-
cesiones de Occidente. Una evidencia de ello son las posturas y acciones
moderadas que han asumido Brasil y Venezuela en las negociaciones Nor-
te-Sur de Paris. Asi, una posicién latinoamericana unificada formulada
por el seLa puede resultar beneficiosa para Estados Unidos en lo que serdn
negociaciones largas y dificiles. En segundo lugar, los proyectos de des-
arrollo iniciados hasta ahora por el SELA son altamente deseables desde el
punto de vista social. El buen éxito de las empresas conjuntas del sera
en los campos de la produccién agricola, los alimentos con alto contenido
de proteinas y la vivienda para familias de bajos ingresos, sélo puede
favorecer el interés de Estados Unidos a largo plazo.

Un segundo objetivo importante de politica exterior de Estados Unidos
que el sELA puede manejar es la prevencién y el manejo del conflicto. Al
emplear este concepto no me refiero al “mantenimiento de la paz‘ sino mas

28 Albert Fishlow, “The Mature Neighbor Pohcy A Proposal for a United States
Economic Policy for Latin America,” trabajo sin publicar, abril 1977,
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bien a la posibilidad de que el sELA pudiera contribuir a encontrar solu-
ciones “integrativas” a situaciones de conflicto en las que las partes pue-
den resolver una disputa existente llegando al acuerdo de favorecer un
interés comin o de terceros.®® Como dice Jorge Dominguez, hay en Amé-
rica Latina ciertas fuentes de conflicto potencial que van desde la plétora
de disputas sobre limites hasta la rivalidad argentino-brasilefia en el Cono
Sur Dado este potencial, Estados Unidos tiene un interés en el apoyo
de organismos regionales que unan a los paises latinoamericanos en em-
presas econémicas comunes, favoreciendo con ello los intereses que los
beligerantes potenciales tienen en comiin y reduciendo el riesgo de un
conflicto.** Ademds, la participacién de Cuba en el sELa puede servir pa-
ra reducir su inclinacién a intervenir en América Latina, va que si lo
hiciera tendria mas que perder en lo econémico y politico.

Es dificil imaginar en qué forma el apoyo de Estados Unidos a un or-
ganismo regional auténomo y minimamente eficaz como el segra podria
contribuir a efectuar un cambio positivo en el sistema internacional. Esto
solo tendria sentido si Washington considera que el sera podria. influir
significativamente en el comportamiento de las “potencias medianas” que
estin surgiendo en América Latina —Brasil, México y Venzuela— o si
Estados Unidos estimara que el seLa debe reemplazar a la Organizacién
de Estados Americanos (oEA). como el principal foro para tratar asuntos
de América Latina. Ninguna de las dos concepciones parece probable. El
desinterés de Brasil por el seLA parece asegurar que el organismo en cier-
nes no tendrd mucha influencia en la politica exterior brasilefia, y cual-
quier esfuerzo de Washington en pro del sera seria visto probablemente
como anti-brasilefio por Brasilia. Por lo que se refiere al seLa como po-
sible sustituto de la OEA, la mayoria de los estados de América Latina,
especialmente los mds pequefios, se opondrian tenazmente a que Estados
Unidos abandonara la “relacién especial” incorporada en la organizacién
interamericana.

3 Nye, op. cit., p. 263. ,

40 Jorge Dominguez, “Ghosts from the Past: War, Territorial and Boundary Dis-
putes in Mainland Central and South America,” trabajo sin publicar, marzo 1977.

41 Joseph Nye argumenta que la trama de la integracién regional en Centroaméri-
ca contribuyé a reducir conflictos en el irea, pero dentro de limites estrechos. Nye
concluye: “En resumen, el caso de Centro América proporciona una ilustracién idé-
nea de las limitaciones a la prevencién y resolucién de conflictos por organismos eco-
némicos microrregionales. Es incorrecto decir que la guerra de 1969 demuestra que
no hay relacién entre tales organismos y la reduccién de violentos conflictos interes-
tatales, pero si sefiala que los mercados comunes no son panaceas que pueden resolver
problemas sociales con hondas raices. La relacién existe, pero dentro de limites es-
trechos”.

Nye, Peace in FParts. Boston, Little, Brown, 1971, p. 23.
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Hay razones econdémicas y estratégicas en favor del apoyo de Estados
Unidos al sELA, pero no son urgentes. A nivel de negociaciones econdmicas
internacionales, el seLA puede ser til a Estados Unidos en la formulacién
de un paquete relativamente moderado de demandas latinoamericanas
para reformar el orden econémico mundial, pero esto puede ser mas una
funcién de la similitud de los intereses latinoamericanos que de la exis-
tencia del seLa. Ademés, Estados Unidos puede cosechar los beneficios
de esta actividad del sELaA, sin tener que cambiar su politica hacia este
organismo. Por Io que toca al manejo de conflictos, las posibilidades de
que el sera eleve a un plano superior los intereses comunes de beligerantes
potenciales, parecen ser muy limitadas. Las empresas conjuntas que estin
siendo creadas bajo los auspicios del seLA no son lo suficientemente im-
portantes ni econémica ni politicamente para mejorar las tensiones oca-
sionadas por conflictos territoriales o de limites. Si el sEra promoviera
empresas conjuntas para explotar recursos naturales en Areas fronterizas
en las que existen conflictos (por ejemplo, cobre en las fronteras de Chile,
Perti y Bolivia, o petrfleo en las aguas localizadas entre Colombia y Ve-
nezuela), entonces habria motivo para que Estados Unidos diera apoyo
a la organizacién atendiendo al manejo y prevencién de conflictos. No
obstante, -es muy improbable que el sELA siga una trayectoria semejante.

La pasividad actual de Estados Unidos respecto al seLA parece apro-
piada. No hay razén de gran peso para estimular al sera mediante una
discreta diplomacia o apoyo financiero, ni hay razén alguna para que
Washington presente oposicién a un organismo esencialmente no conflic-
tivo y de poca importancia hemisférica del que ha sido excluido. La ac-
tual politica de Estados Unidos hacia el SELA también tiene dos ventajas.
Primero, es congruente con la politica global del presidente Carter hacia
América Latina, conforme a la cual la administracién trata de ir més
alld del concepto, va fuera de moda, de una “relacién especial”. En efec-
to, la posicién de Estados Unidos frente al SeLa es la de decir a los lati-
noamericanos: “hagan de ello lo que quieran”. En segundo lugar, una
reaccién positiva de Estados Unidos hacia el sera podria ser contrapro-
ducente en estos momentos. El serA tiene que establecer sus credenciales
como un organismo en marcha, eficaz y exclusivamente latinoamericano
antes de aceptar la ayuda técnica y financiera de actores extra-regionales
como Estados Unidos o Canad4. De otra manera, perderia mucho de su
raison d’étre. El futuro del serLA estd en manos de los paises de América
Latina.

Traduccién de Yolanda Meyer



