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ESTUDIO INTRODUCTORIO

El pensamiento de Ger manico Salgado sobr e integracion
regional

Resumen Ejecutivo

El documento El pensamiento de Ger manico Salgado sobre integracion regional resefia
los aportes del autor a andlisis y a la formulacion de politicas para la integracion
econdémica de América Latina en siete trabajos publicados entre 1970, el primero de
ellos, y 1990. En conjunto, estos siete textos, de dificil acceso hoy en dia, proporcionan
no solo una excelente panoramica de la evolucion del pensamiento de Salgado sobre la
materia, SiN0 que proveen una vision satisfactoriamente completa de la integracion
econdmica latinoamericana hasta la década de 1980. Para mejor poner de relieve los
aportes del autor, € estudio ha sido organizado en cuatro secciones, seguidas de una
seccion final que sintetiza sus principales ideas y planteamientos. La seccidn
Integracion para € desarrollo presenta el pensamiento de Salgado sobre e principal
objetivo de la integracion economica latinoamericana que es la transformacion
productiva para €l desarrollo, y contextualiza ese pensamiento ubicandolo dentro de la
tradicion analiticainiciada en la CEPAL de los afios 1950, alavez que lo contrasta con
la teoria ortodoxa de la unién aduanera. La segunda seccion, Poaliticas, instrumentos e
institucionalidad de la integracion andina presenta | os planteamientos de Salgado sobre
dos de las principales politicas e instrumentos del Grupo Andino, e tratamiento comun
a los capitales extranjeros y la planificacion industrial conjunta, asi como sobre la
ingtitucionalidad requerida para la puesta en préctica de esas politicas. La seccion
siguiente resume los criterios del autor sobre el gran interrogante, hoy mas vigente que
nunca, des ¢Esviablelaintegracion latinoamericana?, mientrasque lacuartaseccion
lo hace con respecto a si ¢Son conciliables la apertura externa y la integracion

regional ?

Palabras clave

Aportes de Germanico Salgado a analisis de laintegracion econdmicalatinoamericana.
Integracion y desarrollo. Integracion subregional andina. Integracion y capitales
extranjeros. Planificacion industrial conjunta.  Viabilidad de la integracion
latinoamericana. Apertura externa e integracion.
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Germanico Salgado y laintegracion de América Latina

¢Por qué estudiar a Germanico Salgado?

Germanico Salgado Pefiaherrera (1925 — 1999) es e mas importante economista
ecuatoriano de la segunda mitad del siglo XX. Desde que, apenas con veintiocho afios de
edad asume, en 1953, la Secretaria del Departamento de Investigaciones Econdémicas del
Banco Central del Ecuador,* aplicasu agudainteligenciaacomprender € funcionamiento
y las vicisitudes de la economia ecuatoriana y latinoamericana. Y |o hace con un doble
afan que nunca abandonaré: € de incidir sobre su comportamiento y €l de explicarselo a
los demés.? Apenas cuatro afios mas tarde, en 1957, es ya Director Técnico de la Junta
Nacional de Planificacion y Coordinacion Econdmica (Junapla),® y lleva varios afios
ensefiando en la Facultad de Ciencias Economicas de la Universidad Central.

Como funcionario de la Junapla, Germénico Salgado coordina y dirige la
elaboracion del Plan General de Desarrollo Econdmico y Social 1964-1973, “[...] el
esfuerzo més serio de planificacion naciona que, en la década de los 60, se hizo en
Ameérica Latina.” (Davila 2012: 188). Su condicion de idealista pragmatico, como lo
califica Oswado Dévila, lo llevara posteriormente a gjercer funciones tan importantes
como, entre otras,* lade director del Departamento de Asuntos Econémicosy Sociales de
la Organizacion de Estados Americanos (OEA); miembro del Comité de Planificacion
del Desarrollo de la Organizacion de las Naciones Unidas (ONU) entre 1966 y 1984 y
presidente del mismo entre 1974 y 1980; miembro de la Juntadel Acuerdo de Cartagena
y su coordinador en 1971 y 1974; gerente genera del Banco Central del Ecuador;
presidente de la Junta M onetaria; ministro de Industrias, Comercio e Integracion; y asesor

econdémico del presidente Rodrigo Borja.

! Los datos biogréficos sobre Germénico Salgado que figuran en el texto fueron proporcionados o
confirmados por su familia, segin el caso, para el documental Germanico (Adoum 2007) realizado por
encargo de la Secretaria General de la Comunidad Andina, y para la elaboracion del articulo Germanico
Salgado Pefiaherrera — Semblanza de un idealista pragmatico (Déavila 2012).

2“Yg tengo la sensacion de que debo encontrarme con Germanico para que me siga explicando
las cosas” declara Francisco Febres-Cordero en €l documental Germanico.

3 Creada en 1954, una de las primeras en América Latina.

4 Ademés de |as sefialadas en €l texto: jefe de la Seccidn de Politica Econdmica I nternacional del
Banco Central, miembro del comité de expertos de la Alianza para el Progreso, miembro del directorio de
la Corporacion Andina de Fomento, miembro del Club de Roma, miembro del Panel de Personalidades
Eminentes de la ONU constituido con el fin de elaborar un cédigo de conducta para empresas
transnacionales, embajador en Espafia, coordinador del programa Modernizacion del Estado (MOSTA) del
Consgjo Nacional de Modernizacion del Estado y diputado por la provincia de Pichincha.



Interesa sobre todo destacar, en € contexto de esta publicacién, €l decisivo papel
cumplido por Germanico Salgado en la constitucion del Grupo Andino,® hoy Comunidad
Andina, y en sus productivos y dinamicos primeros afios de vida. Nombrado miembro de
laprimeraJuntadel Acuerdo de Cartagenaen 1969, permaneceraen ese cargo hasta 1976.
Esos son los afios en que la integracion subregiona andina registra sus mayores y méas
rapidos avances, tanto en e ambito de la liberalizacion comercial entre los paises
miembros como en & de la programacion industrial conjunta, la adopcion de politicas
comunes sobre inversion extranjera y propiedad intelectual y la construccion de una
institucionalidad con importantes atributos supranacionales. Germanico Salgado con su
acendrado pragmatismo, “[...] incansable capacidad de dialogo y poder de conviccion
[...]” (Davila2012: 189) fue pieza clave en la que se podria caracterizar como edad de
oro de laintegracién andina.

La formulacion y promocion de importantes iniciativas de politica para €
desarrollo del paisy laregion, producto de su gercicio de lafuncion publica, nacional e
internacional, es apenas una faceta de su vocacion profesional. La otra, la del maestro,
con su infatigable aficion por explicarleslas cosas a los demas, la practicaen ladocencia
universitariay, sobre todo, en la escritura.

Durante once afios ensefia Desarrollo econdémico y Economia internacional en la
Universidad Central del Ecuador, durante cuatro lo hara en la Universidad Complutense
de Madrid, en la que habia obtenido su titulo de Doctor en Ciencias Econdémicas, y
durante otros cuatro compartird su pasion y sus conocimientos sobre integracion
econdmica con sus estudiantes de posgrado de la Universidad Andina Simén Bolivar,®
organismo académico del Sistema Andino de Integracién. Como docente universitario,
Germéanico Salgado, en paabras de Francisco Febres-Cordero, era “[...] la sabiduria
expresada con simpleza[que] sabia convertir lo dificil en facil” (Adoum 2007).

Salgado fue un prolifico autor de articulos y libros sobre integracién econémicay
cooperacion regional, desarrollo y planificacion, politica econdmica, historia econdémica
del Ecuador, relaciones Norte-Sur y economiainternacional. Y esde destacar que, gracias

a su vocacion humanista y a su interés por la cultura humana en sus multiples

5 Hasta la entrada en vigor en 1996 del Protocolo de Trujillo que crea la Comunidad Andina, los
términos Pacto Andino y Grupo Andino se utilizaban informalmente para designar a Acuerdo de
Cartagena, tratado constitutivo del esquema andino de integracién, y a grupo de paises miembros,
respectivamente.

6 En 1997 la Universidad Andinalo declard Profesor Emérito.



manifestaciones, l0s textos de Salgado no solo estén bien escritos, sino que se revelan
enriquecidos por su amplio bagaje cultural.

Salgado se dio tiempo paraescribir, entre articulosy libros, méas de ciento cuarenta
trabajos’, la mayor parte de los cuales son de dificil acceso y algunos permanecen
inéditos. Solamente € incipiente desarrollo de laindustria editorial del Ecuador, aunada
aun atévico complgjo de inferioridad frente a la produccién intelectual fordnea que con
frecuencia aqueja a los ecuatorianos, pueden explicar la indiferenciay el abandono con
que hasido castigadala obra de Salgado. Se trata de un olvido que empobrece ala actual
generacion de profesionales y estudiantes ecuatorianos y latinoamericanos i nteresados en
el desarrollo del paisy en laintegracion regional.

Sirve para ilustrar la verdad de esta afirmacion la mencion de algunas de las
cuestiones que merecieron una privilegiada atencion por parte de nuestro autor, asuntos
que, hoy en dia, no han perdido actualidad o la tienen renovada. Como se podré apreciar
con mayor detalle mas adelante en este Introduccion y, sobre todo, en los textos
seleccionados de Salgado que se publican en éste y en el siguiente volumen, sus trabajos
no solo enriquecen nuestros conocimientos sobre la trayectoria de la integracion
econdémica del continente sino que sugieren, sobre todo en sus paginas mas criticas,
caminos aternativos y no pocas advertencias premonitorias.

En concreto Germanico Salgado pone especial acento en cuestiones que son
particularmente sensibles para paises economicamente pequefios y de menor desarrollo
relativo como & Ecuador. Lostextos de Salgado analizan, por g emplo, las consecuencias
para la integracion de las asimetrias y la heterogeneidad estructural de la region, la
transformacién productiva como principal objetivo de laintegracion latinoamericana, las
caracteristicas y los requerimientos especificos de unaintegraci 0n econdmicaentre paises
en desarrollo y la ingtitucionalidad adecuada para un proceso viable y exitoso de
integracion en América Latina, para mencionar solo algunas de sus preocupaciones.
Sobre todos estos temas de vital interés paralaintegracion regional unalectura atentade
sus trabaj 0s aporta perspectivay juicios inteligentes que no conviene ignorar.

Leer y estudiar aGermanico Salgado significa conocer la obra de un sobresaliente
aunque insuficientemente conocido economista ecuatoriano sobre asuntos como |os antes
mencionados y, en general, sobre agunos de los més importantes problemas del

desarrollo del Ecuador y de América Latina. En este volumen y € siguiente se presenta

7 Sin contar entre ellos articul os periodisticos, su introduccidn y resefias de una extensa antologia
sobre integracion econémica realizada por encargo del BID-INTAL y algunos textos de circunstancia.



una seleccidn de sus textos sobre integracion regional 2 con los que se amplia de manera
significativa la escasa bibliografia del autor actualmente disponible sobre e tema.® Se
trata de textos especiamente valiosos porque aportan reflexiones, elaboraciones
conceptuales y recomendaciones de politica moldeadas por |a experiencia personal de
quien fuera, en diversos momentos de su vida profesional, actor u observador cercano de
los fendmenos que analiza. Convencido de las bondades y de la necesidad de la
integracion paraimpulsar €l desarrollo del paisy laregion, Salgado volco sus energias y
capacidades en la compleja tarea de plasmarla en realidad, tanto mediante la dura faena
diaria de formular propuestas y batallar por su concrecion, como a través del riguroso
andlisis con que las justificaba, formulaba su vision y se las explicaba alos demés.

L os textos seleccionados

En este primer tomo de los dos destinados a una seleccion de los textos de
Germanico Salgado sobre integracién econdmicay cooperacion regional se han incluido
siete articulos escritos o publicados entre 1966/67, € primero de ellos,° y el afio 1990.
Todos aparecieron en revistas especializadas al menos unavez pero no son defécil acceso
hoy en dia. Cada uno de €llos presenta y desarrolla € pensamiento del autor sobre
aspectos fundamentales de la integracion econdmica latinoamericana y subregiona
andina siempre con robusto contenido analitico, aunque con énfasis tedrico-conceptual
los unos e histérico o descriptivo los otros. En conjunto proveen una vision
satisfactoriamente compl eta sobre |a integracion econdémica de la region hasta la década
de los aflos 1980 del siglo pasado y puede afirmarse que constituyen textos
imprescindibles para conocer ese proceso y comprenderlo, pero también para aquilatar
sus actual es perspectivas.

La seleccion ha tomado cuidadosamente en consideracion su pertinencia para la
actividad académica de docencia e investigacion. Estudiantes, docentes e investigadores
encontraran en los textos de Salgado rico material para reflexionar y profundizar en el
analisis de los objetivos, modalidades e instrumentos que mejor se amoldan alacompleja
realidad de laintegracién latinoamericana.

Aunque serainevitable encontrar ocasional es reiteraciones entre uno u otro de los

trabaj os cabe anotar también que Salgado raravez retomaun temasin afiadir algunanueva

8 El segundo volumen sera publicado en breve con € titulo Integracion y Cooperacion Regional
en América Latina: Desafios, Opcionesy Alternativas.

9 Salgado (2007a) [1970] y (2007b) [1998].

10 Publicado en 1970.



consideraciéon o enriquecerlo con un matiz antes descuidado. Por tal motivo para esta
edicion se opto por reproducir completoslos articul os sel eccionados pues, aparte de haber
entrafado unainexcusable arbitrariedad del editor, podarlos habria significado limitar sus
contenidos y empobrecer |os cuidadosos argumentos del autor.

Entre los textos donados por su familia a la Universidad Andina se encuentran
algunos importantes trabaj os que Salgado nunca publicd y que, sin embargo, contribuyen
aun mejor conocimiento del proceso regiona de integracion y de las otras tematicas que
analiz6. La donacién comprende mas de cincuenta trabajos sobre integracion y
cooperacion internacional, de los cuales solamente arededor de diecisés han sido
publicados alguna vez. Algunos de €ellos se incluyen en € segundo tomo dedicado ala
integracion y cooperacion regiona y se espera publicar trabajosinéditos sobre otrostemas
en volUumenes posteriores. Adicionalmente, alo largo de los proximos meses se aspiraa
colocar unaamplia antologia de los textos de Salgado en |a pagina web de la Cétedra que
Ileva su nombre dentro del portal de la Sede Ecuador de la Universidad Andinaafin de
facilitar e acceso al conjunto de su contribucion al pensamiento econdmico ecuatoriano
sobre el desarrollo del paisy laregion.

Ademés de los trabagjos aludidos, publicados e inéditos, hay que mencionar
también las lecturas seleccionadas parael BID-INTAL publicadas en dos tomos en 1989
(Salgado 1989a y 1989b) que retnen trabgjos de los mas importantes estudiosos y
protagonistas de laintegracion econdmicaen America Latinay otras regiones del mundo
en desarrollo. Organizadas en cinco capitulos, cada uno de €ellos cuenta con una
introduccion en la que Salgado resefia sus principales aportes y los contextualiza. Setrata
de una importante antologia comentada de gran utilidad para estudiosos y tomadores de
decision que no ha perdido actualidad.

Los siete trabgjos ofrecen en conjunto una vision panoramica del proceso
latinoamericano de integracion econdmica desde sus primeros pasos en la década de 1950
hasta los controvertidos y dispares itinerarios que comenzaron a perfilarse en la década
de 1980. Tres de ellos fueron escritos y publicados cuando €l autor era miembro de la
Junta del Acuerdo de Cartagena (Salgado 1973a, 1973b, 1973c y 1975). Los tres
articulos!! tienen @ interés, adicional a de sus contenidos, de ser trabajos preparados
seguramente para difundir y explicar algunas de las peculiaridades de la integracion

andina y la racionalidad de sus politicas e instrumentos. El trabajo publicado en 1970,

% El articulo El Grupo Andino y la inversién extranjera fue dividido en dos partes para su
publicacion (1973ay 1973b).



cuya primeraversion data de tres o cuatro afios antes, es anterior ala constitucion formal
del Grupo Andino pero contiene ya muchos de los argumentos que un poco més tarde
servirian para justificar esas politicas e instrumentos. Ello deja ver ladecisivainfluencia
gue Germanico Salgado debi6 tener en su formulacion.

Los otros tres trabajos (Salgado 1979, 1984 y 1990) revelan a un Salgado aerta
ante algunos desarrollos de la integracién que considera cuestionables y, en los dos
articulos més recientes, a un analista cada vez mas critico de las modalidades que iria
asumiendo €l proceso. El articulo publicado en 1984 proporciona, ademas, un excelente
andlisis de los objetivos e instrumentos del Grupo Andino y de su compleja evolucion
durante la década y media a la sazon transcurrida desde su iniciacion. En todos estos
trabgjos € talante de Salgado es siempre la del critico comprometido, del que mira los
defectos desde dentro ya sea para sugerir correcciones o para destacar |o de positivo que,
apesar de todo, pudieran tener.

El anexo incluye secciones escogidas de tres documentos del Grupo Andino para
facilitar una mejor comprension de los textos de Salgado. El Acuerdo de Cartagena,
tratado constitutivo del Grupo Andino suscrito en mayo de 1969 por representantes de los
gobiernos de Bolivia, Colombia, Chile, Ecuador y Per(,'? fue objeto de numerosas e
importantes enmiendas en los afios subsiguientes. Como el texto del Acuerdo de
Cartagenaoriginal yano esdefécil acceso se optd por incluir partes pertinentes del mismo
en este volumen junto con las provisiones que las reemplazan en e texto codificado
actualmente vigente. Se han incluido también secciones escogidas de la Decision 24 sobre
tratamiento a los capitales extranjeros y de la Decision 57 sobre el programa
metalmecanico para una mejor comprension del andlisis que hace Salgado de sus
disposiciones.

Con €l proposito de resaltar 1a pertinencia académica de los textos reunidos en €l
presente volumen asi como su actualidad para la formulacion de politicas publicas en €
ambito de las relaciones internacionales y la integracion regional, las resefias y
comentarios que se presentan a continuacion se han organizado en cuatro secciones:
Integracion para e desarrollo; Politicas, instrumentos e institucionalidad de la
integracion andina; ¢Es viable la integracion latinoamericana?; y ¢Son conciliables la
apertura externa y la integracion regional?. En las cuatro secciones se ha procurado

subrayar las ideas y planteamientos del autor que mayor pertinencia tienen para apreciar

12 venezuela adhirio al Acuerdo en 1973.



los principales problemas y |as perspectivas de laintegracion |atinoamericana hoy en dia
Unaseccion final presenta una sintesis que reline y enlaza de manera abreviada esasideas

y planteamientos.

I ntegracion para el desarrollo

Las contribuciones de Germéanico Salgado a andlisis del proceso de integracion
regional, asi como sus propuestas de politicas y de instrumentos para impulsarla, se
inscriben en latradicion de pensamiento econdémico originada en laCEPAL™ de los afios
1950 bajo € influjo y liderazgo intelectual de Radl Prebisch. La premisa en que se basa
ese andlisis es que, en América Latina, la integracion debe servir a la transformacion
productiva, condicion indispensable para alcanzar € desarrollo.

Esta premisa basica permite disociar a ese pensamiento, al menos en parte, de las
formulaciones de la teoria ortodoxa que, por referirse a la integracion entre paises
desarrollados y estar ancladas firmemente en los principios del libre comercio, poco
aportan a conocimiento de laintegracion entre paises en desarrollo. EI método histérico
e inductivo del pensamiento cepalino contrasta vivamente con e método abstracto-
deductivo de la teoria ricardiana de especializacién productiva e intercambio comercial
(teoriade | os costos comparativos) asi como de lateoriaecondmicaneoclasicadelaunion
aduanera'* cuyo desarrollo lo iniciara &l economista norteamericano Jacob Viner con la
publicacion de su obra pionera The Customs Union Issue (Viner 1950).1°

El pensamiento econdmico neoclésico postula que € libre comercio acrecienta el
bienestar al posibilitar incrementos del consumo y la produccién merced a una mejor
asignacion de los recursos productivos. Lateoria de la unién aduanera crealos conceptos
de creacion y desviacion de comercio para evaluar los costos y beneficios de la
integracion. Seguin esta teoria el establecimiento de una unién aduanera crea comercio
cuando las importaciones provenientes de paises socios sustituyen a la produccion més
cara nacional, y desvia comercio cuando las importaciones desde terceros paises son
suplantadas por importaciones mas caras provenientes de paises miembros. Esta seria
ventajosa, es decir, superior a libre comercio como generadora de bienestar, solamente
s se produce una creacion neta de comercio (Viner: 60-68 y Balassa: 21-34).

13 Comisiéon Econdémica para América Latiney el Caribe.

14 Eliminacion de trabas al comercio entre los socios y proteccion arancelaria comun frente a
terceros.

15 Para Salgado |a sistematizacidn tedrica neoclasica de la unién aduanera efectuada por Viner se
sustenta en “[...] una serie de hipétesis que la hacen particularmente inepta para explicar los beneficios y
costos de la integracion entre paises en desarrollo [...]” (Salgado 1986: 4).



Sin embargo, al establecerse un arancel externo comun frente a terceros “...10s
efectos de desviacion de comercio pueden primar sobre los de creacion.” (Salgado 1970:
77), de manera que una evaluacion de los beneficios de laintegracion exclusivamente en
términos de su efecto sobre el comercio dejariade lado € resultado mas importante de la
unién aduanera para paises en desarroll o que son sus efectos dinamicos sobre laestructura
socia y econdmica. Entre paises en desarrollo laintegracion de mercados persigue mucho
mas que la intensificacion de los flujos comerciales, asunto que prioriza la teoria
ortodoxa, y pone acento més bien en la transformacion productiva que esa integracion
puede promover en € contexto de un mercado ampliado, pues “[...] tanto 0 mas
importancia tiene [...] poner en marcha los medios para inducir mas directamente la
creacion de una capacidad productora para el mercado integrado [...]” (Salgado 1970:
117).

Por otra parte, la teoria estructuralista del subdesarrollo periférico
latinoamericano que sustenta los andlisis de la CEPAL y de toda una pléyade de
economistas, sociologos y politdlogos latinoamericanos afines a pensamiento cepalino,
refuta la pretendida validez universal de las premisas de la teoria ortodoxa sobre €l
comportamiento de |os agentes econdmicos y plantea, mas bien, que el subdesarrollo y la
condicion periférica de las economias latinoamericanas determina o condiciona ese
comportamiento. Por periferia entiende “[...] un patron especifico de insercion en la
economia mundial como [...] productora de bienes y servicios con una demanda
internacional poco dinamica, importadora de bienesy servicios con una demandainterna
en répida expansion y asimiladora de patrones de consumo y tecnologias adecuadas para
el centro pero con frecuenciainadecuadas parala disponibilidad de recursosy € nivel de
ingreso de la periferia.” (Bielschowsky 1998: 15).

Su punto de partida, como no podia ser de otra manera en virtud del método
histérico-deductivo empleado, sera el andlisis de latransicién econdémica que en aquellos
anos se operaba en varios paises de laregion desde un model o primario-exportador hacia
otro de industrializacion sustitutiva de importaciones. Latarea que se impone la CEPAL
ante esos sucesos sera la de “[...] conferir racionalidad al proceso espontaneo de
industrializacion en curso” (Ibid.: 28) y legitimarlo conceptualmente para postular “[...]
politicas de industrializacion como forma de superar el subdesarrollo y la pobreza.” (1bid.:
18); eslo que daria lugar alallamada estrategia de industrializacion por sustitucion de

importaciones o modelo 1SS,

10



No obstante, ya desde sus primeros afios |la CEPAL advertia que, completada una
primera fase de industrializacion facil de bienes de consumo no duraderos, la ISIS no
reduciria la vulnerabilidad externa de las economias latinoamericanas mientras no
abarcara la produccion de insumos, bienes intermedios y de capital que tendrian hasta
tanto que importarse para sostener el proceso. Segun se hacia notar, si bien la estructura
delasimportaciones se modificaria, e coeficiente deimportacion seguiriasiendo elevado
por algun tiempo (Bielschowsky 1998: 22 y CEPAL 1959: 144-146). Se hacia hincapié
en los limites impuestos al proceso de industrializacion por la reducida dimension de los
mercados nacionales, incluso en las economias mas grandes de la region (Argentina,
Brasil y México), y no dejaba de lado la recomendacion de promover exportaciones afin
de contar con las divisas requeridas paralaindustrializacion.

Si bien este andlisis resumia adecuadamente la evolucion econdémica de | os paises
de la regién pioneros en e proceso espontaneo de industrializacion para sustituir la
importacion de manufacturas (los tres antes mencionados més Chile) la CEPAL advertia
que otros se encontraban emprendiendo e mismo camino y comenzaban a enfrentar
limitaciones y dificultades similares a las antes encaradas por los primeros: |a estrechez
del mercado nacional, la concentrada distribucion del ingreso y latraslacién de estas dos
restricciones aladoble brecha, externay de ahorro interno.

Estas constataciones acreditaron la recomendacion, también formulada por la
CEPAL desde susinicios, de constituir un mercado regional pues “[...] pretender cumplir
este proceso dentro de cada compartimento estanco les privara [...] [alos paises] de las
oportunidades de especializacion y costos bajos que sdlo podran lograrse dentro de un
mercado comun [...]*“ (CEPAL 1959: 144).

Tres de los articulos de este volumen, publicados en un lapso de veinte afios
(Salgado 1970, 1979 y 1990), evidencian la filiacion intelectual del autor con los
postulados de la CEPAL antes resumidos, alavez que proporcionan una claravision de
la evolucion experimentada por la integracion regiona y las actitudes politicas e
intel ectual es sobre la misma entre los afios 60 y fines de la década 1980. En particular,
los trabgjos de 1970 y 1990 ofrecen un vivo contraste, clarificado con oportunas
anotaciones del autor, entre dos concepciones muy dispares de laintegracion subregional
andina

El trabajo con que se inicia este volumen (Salgado 1970), escrito entre 1966 y
1967 cuando al autor era director del Departamento de Asuntos Econdémicos y Sociales

de la Organizacién de Estados Americanos (OEA), fue comisionado por € Centre
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d’Etudes de Politique Etrangere de Parisy € Instituto de Estudios Internacionales de la
Universidad de Chile paraun seminario internacional que se celebrd enlaciudad de Arica
entre enero y febrero de 1968.°

Al analizar la contribucion de laintegracion econdmicaal desarrollo delaregion
Germéanico Salgado deja sentadas dos importantes advertencias que merece la pena
resaltar. La primera enfatiza que la integracion econémica debe entenderse como un
instrumento mas y no como sustituto de una politica de desarrollo, pues su efecto “[...]
no seria suficiente para generar por si solo aumentos de demanda de la magnitud y
persistencia que requiere el desarrollo.” (Salgado 1970: 86). La segunda desmiente un
lugar comun segun e cual la integracion supranacional, para ser viable, presupone la
integracion nacional. Para Germanico Salgado se trata de un falso dilema pues los dos
procesos se refuerzan mutuamente: “Al procederse a las dos integraciones
coetdneamente, cambiaria €l horizonte de oportunidades [...] y la integracion interna o
nacional seria comparativamente mas facil y acelerada que en la situacion de
aislamiento.” (Salgado 1970: 76).

Siguiendo de cerca las tesis de la CEPAL, Salgado identifica los principales
obstéculos que entorpecen e desarrollo de América Latina para luego examinar 1os
modos en que la integracion econdmica puede contribuir a superarlos.!’ Destaca entre
aquéllos e insatisfactorio comportamiento de los determinantes de la demanda: las
exportaciones, compuestas fundamentalmente de bienes primarios con una demanda
mundial poco dindmica e inestable, asi como € consumo interno y la inversion o
formacién de capital, limitados por la concentrada distribucién del ingreso, € consumo
conspicuo de los sectores sociales de altos ingresos y las dificultades enfrentadas por €
Estado parafinanciar € gastoy lainversion publica (Bielschowsky 1998: 25-26 y Salgado
1970: 88). Es asi como el escaso dinamismo de la demanda externa y la cada vez méas
inflexible dependencia de las importaciones!® conducian a una creciente brecha externa,
mientras que &l escaso dinamismo de lademandainterna por |os motivos antes expuestos

generaba una brecha interna o de ahorro.

16 Sus contenidos evidencian que la primera version del trabajo, presentada en el seminario de
Arica, fue revisada y ampliada antes de su publicacién en 1970.

17 “Contrario sensu, se pretende que e andlisis indique, asimismo, las limitaciones de la
integracién como instrumento del desarrollo.” (Salgado 1970: 74).

18 4[...] las importaciones [...] son tan esenciales para mantener la actividad econdmica que la
dependencia externa es mayor, si cabe, que en el pasado.” (Ibid.: 46).
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De estas situaciones se desprende la necesidad de ampliar € mercado®® para
posibilitar la especializacion y € aprovechamiento de las economias de escala que
requiere el desarrollo productivo. No se detiene € autor en esta conclusion evidente, sino
que va més aléa al sugerir e tipo de desarrollo industrial que conviene a una Ameérica
Latina integrada. Como las limitaciones mencionadas --estrangulamiento externo y
tamafio del mercado-- han llevado, especiamente en los paises econdémicamente més
pequerios, a una “[...] rapida diversificacion horizontal, con la consiguiente ausencia de
especializacion [...] falta de interdependencia en la estructura industrial [y] [...] répido
ascenso de los coeficientes marginales de importacion® [...]” (Ibid.: 51), laintegracion
econdmica debe propiciar un desarrollo industrial que deje rapidamente atras sus etapas
faciles e incursione en los bienes de capital, privilegiando aquellos sectores que mayor
potencial tienen para incorporar tecnologia y para enlazar y articular diversas ramas
industriales. Salgado las sugiere: metalurgia, mecanicay quimica (Ibid.: 49).

Es importante observar a este respecto que, contrario a una percepcion a veces
prejuiciada sobre las tesis de la CEPAL, desde sus primeros afios ésta sefidd la
importanciade estimular |as exportaciones. > Esmés, paralaCEPAL e mercado regional
seria e destino inicial natural de las exportaciones industridles de los paises
|atinoamericanos,?? pero como primer y necesario paso que, més adelante, favoreceria
también la exportacion de manufacturas al resto del mundo (Bielschowsky 1998: 23 y
CEPAL 1959: 145-146) para asi degjar atrés, a fin de cuentas, su carécter de economias
primario exportadoras, aspecto determinante de su condicion periférica en la economia
mundial.

La relacion entre desarrollo, industrializacion, integracion econdmica y cambio
del patron de exportaciones es tan central en e andlisis de la CEPAL y de Salgado que
amerita citarse a autor in extenso sobre el tema:

Larea posibilidad de hacer de la integracion un agente de cambio de estructuray
crear la base para una expansion rdpida de la exportacion intrarregional est4 en gran
medida, en la creacion de nuevasindustrias disefiadas para aprovechar el espacio regional
gue completen la estructura trunca de la base industrial de América Latina, den pie para
expandir la exportacion al resto del mundo y permitan una rebgja general de costos a

1% Mediante laintegracion, pero también laredistribucion del ingreso.

2 A cada incremento de la produccién corresponde un aumento cada vez mayor de las
importaciones (nota del editor).

2L «[...] al tratarse de exportaciones [de manufacturas] seria necesario mirar tanto el mercado
regional que cree la integracion como al resto del mundo.” (Salgado 1970: 115)

224[...] el mercado comdn latinoamericano tendria la virtud de ampliar el tamafio del mercado de
los sectores industriales exigentes en materia de escala [...]” (Bielschowsky 1998: 24)
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través de una especializacion vertical, € aprovechamiento de economias externas 'y un
mayor abastecimiento de bienes de capital. (Ibid.: 81-82)

En € trabgo El Mercado Regional Latinoamericano: e proyecto y la realidad
publicado por la Revista de la CEPAL (Salgado 1979) e autor realiza un minucioso
recuento de las negoci aciones que condujeron ala creacion delaALALC? y e Mercado
Comun Centroamericano (MCCA), y relata como las tesis y propuestas originales de la
CEPAL fueron irremisiblemente deformadas, sobre todo en e primero de los dos
esguemas. En especia, Salgado contrasta la recomendacion original de la CEPAL de
conformar en América Latina una zona de comercio preferencial®* que comprendiera a
todala Ameérica Latina con la decision adoptada posteriormente de constituir una zona de
libre comercio que, ala postre, comprendio solamente alos once paises que integraron la
ALALC? y que nunca, por lo demas, logré concretarse. Esta decision significo, segin
Salgado, renunciar a un “[...] enfoque gradual, flexible y de generalidad [...]" y “[...]
explica en gran medida la suerte de la ALALC.” (Salgado 1979: 93y 94).

Conviene destacar dos juicios criticos adicionales de Salgado, relevantes para
entender € porqué de los instrumentos y mecanismos ideados en su momento por €l
Grupo Andino,?® hoy lamentablemente marginados o debilitados, y para mejor aquilatar
algunas orientaciones actuales del proceso |atinoamericano de integracion.

Salgado critica en este trabgjo larenuncia a considerar en el marco delaALALC
algun tipo de tratamiento preferencia para las economias més débiles y peguefias.
Primaron, seglin lo hace notar, criterios apegados a la teoria ortodoxay alas normas del
GATT, ?" d negarse cualquier salvedad a la clausula de nacion més favorecida?® (Ibid.:
96). Ademas “[...] se habia perdido toda flexibilidad para acomodar movimientos
subregionales, entre ellos el propio empefio de integracion centroamericano.” (Ibid.).

También prevalecio, segin lo hace notar Salgado, “[...] el principio de la
competitividad y la importancia de la empresa privada [...]” (Ibid.: 99), se desisti6 del

2 Asociacion Latinoamericana de Libre Comercio constituida en 1960 y que en 1980 se
transformaria en Asociacion L atinoamericana de Integracion (ALADI).

24 Es decir, de concesiones comercial es reciprocas que no necesariamente conllevan la eliminacion
de aranceles.

% Diez paises sudamericanos mas México, dejando fuera a los paises centroamericanos.

% El andlisis de Salgado sobre los mecanismos e instrumentos del Grupo Andino se resefia en la
siguiente seccién de este estudio introductorio.

27 Acuerdo General sobre Aranceles Aduaneros y Comercio (General Agreement on Tariffs and
Trade por sus siglas en inglés), antecesor de la actual Organizacién Mundial del Comercio.

2 Con lo que se negaba a las economias més pequefias excepciones a las concesiones comerciales
negociadasen el marco delaALALCy que resultaban favorables alas economias mas grandes de laregion.
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uso de la capacidad regul adora de los érganos de la integracion?®® y se excluy6 cual quier
mecanismo de desgravacion automatica, obligando asi a una engorrosa desgravacion
negociada que inevitablemente favorecia alos paises méas grandes (1bid.: 100).

En estos juicios criticos puede ya advertirse e inicio de una sensacion de
desaliento que ird permeando cada vez més los escritos de Germanico Salgado sobre el
proceso latinoamericano de integracion. Reflejan contrariedad ante e sorprendentemente
duro proceso de negociacion para congtituir la ALALC, en e que parecian haber
prevalecido intereses particulares revestidos de anacronicos y mezquinos nacionalismos
y unaideologia de extremo liberalismo de mercado® que contaba, ademas, con la activa
promocion de los Estados Unidos y € GATT.3! Para Salgado ya para entonces (segundo
lustro deladécadade 1970) haciafaltadefinir nuevos rumbos parareavivar laintegracion
latinoamericana, pues ésta se encontraba “[...] en gran medida maniatada por formulas
inadecuadas.” (Ibid.: 87).

Estos juicios ayudan también a entender varios rasgos peculiares del Grupo
Andino comenzando por el hecho de su establecimiento en 1969 cuya “[...] motivacién
basica fue lade impulsar unaintegracion mas profunda sin el peso dominante de los tres
paises mayores [...]” (Ibid.: 125). Pero también son rasgos peculiares del Grupo Andino
origina que contrastan con la experiencia de la ALALC la desgravacion automatica y
lineal de la mayor parte del universo arancelario, la programacion industrial como
mecanismo de planificacion comunitaria para contrarrestar las asimetrias entre sus
miembros y la constitucion de un organismo técnico de caracter comunitario y
supranacional. Cabe suponer lapresenciadel liderazgo intelectual de Germanico Salgado
en € establecimiento de estos mecanismos e instrumentos de la integracion andina,
giercido tanto en & marco de la Junta del Acuerdo de Cartagena como probablemente
también durante el proceso de negociaciones que condujeron a la creacion del Grupo
Andino. Los trabgos publicados en 1973 y 1984 (Salgado 1973c y 1979) incluidos en
este volumen y que se resefian méas adel ante en este estudio introductorio, son una buena

2 “Las formas de organizacion que finalmente se recogieron en el Tratado de Montevideo [...]
correspondian en esencia a las de un foro de negociacion y de un ente administrador. No habia asomos de
una funcién reguladoray menos planificadora [...]” (Salgado 1979: 101).

30 4[...] negociaciones a las que los paises mayores y algunos de los otros llegaron con la premisa
inflexible de la “libre competencia’ [...]” (Salgado 1979: 91).

31 1...] tuvo mucha influencia tanto el sistema normativo del GATT como la posicién de los
Estados Unidos, que no dejd de recordar oportunamente que convenia no separarse de ese sistema.” (Ibid.:
94).
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descripcién de los mecanismos y los instrumentos utilizados por la integracion
subregiona andina, en buena medida como reaccion alaexperienciade laALALC.*

El tercer trabgjo de este volumen, Integracion latinoamericana y apertura externa
(Salgado 1990), fue publicado en diciembre de 1990 por |a Revista dela CEPAL. Expresa
una vision redlista y también escéptica sobre las perspectivas de la integracion
latinoamericana. Sin embargo extrae del analisis de su evolucion durante |os afios 1980
importantes lecciones y sugerencias para reorientar el proceso regiona sin que la
integracion pierda su razon de ser fundamental de servir como instrumento del desarrollo.
Salgado resefia y analiza los mas significativos sucesos acaecidos en esos afios tanto en
laeconomiaglobal como en laregién y extrae de ello algunas conclusiones que sirven de
sustento para su diagnaéstico sobre el estado de la integracion regional asi como paralas
recomendaciones que, con mucha cautela, se aventuraaformular.

Constata, en primer lugar, que durante esos afios se perfilaba con cada vez mayor
claridad la tendencia de |los paises industriales a articularse en grandes agrupaciones de
Estados,® frente alas cuales “[...] una América Latina fragmentada no puede tener [...]
sino un destino subordinado y pasivo.” (Salgado 1990: 150). En contrapartida observa
gue en laregion se registra un resurgimiento del interés por laintegracion probablemente
acicateado por esos sucesos, particularmente la suscripcion en 1986 del Acta Unica
Europea que definia la ruta hacia la constitucion del mercado interior Gnico europeo
hasta 1992.

Adicionalmente, y esto es muy importante para valorar |as recomendaciones que
formula Salgado en éste y otros documentos, anota que “[...] la gran fuerza de
transformacion que alimenta la carrera competitiva de hoy es un proceso de innovacion
tecnologica extraordinariamente dinamico.” (lbid.: 167). La capacidad de innovacion
fundada en e conocimiento tedrico y la habilidad técnica, y no la disponibilidad de
capital, serian hoy dia los recursos esenciales para sustentar una especializacion
productiva apta para alcanzar € desarrollo (Ibid.).

En la América Latina de los afios 1980 se vivi6, como es de sobra conocido, un

severo proceso de penuria financiera 'y gjuste estructural, este ultimo presidido por €

32 Un excelente andlisis de laintegracién andinay de su evolucidn hasta mediados de los afios 1990
puede también consultarse en Salgado 2007b.

33 “Tal como hoy emerge de los turbulentos afios ochenta, el mundo es un haz de agrupaciones de
Estados [...]” (Salgado 1990: 150).

34 Es decir un mercado sin aduanas interiores en el que circulan libremente bienes, servicios,
capitales y personas (nota del editor).
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resurgimiento de las versiones més extremas de la ideologia econdémica liberal y €
abandono de las politicas desarrollistas inspiradas en € pensamiento de la CEPAL.
Salgado no sedetiene aanalizarlo pero si advierte que el mundoy laregion han atravesado
un umbral que no admite retorno. En particular seriayairreversible la apertura unilateral
comercial y financiera de las economias latinoamericanas y sera ese € contexto dentro
del cua habra que plantear opciones y alternativas para la integracién regional. Pocos
anos mas tarde esa constatacion llevara a la propia CEPAL a publicar su estudio
parteaguas sobre regionalismo abierto (CEPAL 1994) que busca precisamente modos de
conciliar la apertura externa con la integracion regional. Es interesante observar que
Germanico Salgado se anticipd a varios de |os planteamientos de ese organismo sobre €l
tema.

En respuesta o acicateado por las transformaciones estructurales de la economia
mundial mencionadas y a partir del contexto de crisis y apertura de las economias
latinoamericanas se suscita e resurgimiento antes anotado del proceso regiona de
integracion. Este tiene dos momentos, segun anota Salgado, pero e primero de€llos, entre
1984 y 1987, al parecer resulta efimero alaluz de |as definiciones adoptas hacia € fina
de la década.®*® No obstante, su proximidad temporal habria dado origen a importantes
contradicciones y confusiones no muy distintas a las que hoy en dia aguejan a proceso
latinoamericano de integracion.

Por la luz que arrojan sobre la situacion actual sera util mencionar dos de los
eventos referidos por e autor que producen alguna perplejidad:

a) En 1986 Argentina y Brasil suscribieron € Programa de Integracion y
Cooperacion Econdémicaal que luego se adhirié Uruguay (1988), programa saludado por
Salgado como “[...] una de las iniciativas mas origindes de la integracion
latinoamericana.” (Ibid.: 156). Su originalidad estribaba en el abandono de “[...] todos
los esquemas tradicionales impuestos por la teoria clasica de la integracion y por el [...]
(GATT) [...]” (Ibid.), para adoptar un programa de integracion y cooperacion selectivas
definido por 24 protocolos iniciaes. Sin embargo, apenas dos afios més tarde Argentina
y Brasil suscribieron e Tratado de Integracion, Cooperacion y Desarrollo, germen del
actual Mercosur, con € que retornaron ala ortodoxia de establecer una union aduaneray
posteriormente un mercado comun (lbid.: 158).

35 “E| contraste entre las dos épocas no puede ser mas notorio.” (Ibid.: 152).
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b) En 1989 los presidentes de los paises andinos suscribieron e Manifiesto de
Cartagena por € que se comprometian a revitalizar la integracion subregional andina 'y
dotarle de un carécter global menos comercialista (Ibid.: 160). Seis meses después los
mismos presi dentes aprobaron un Disefio Estratégico parael corto, mediano y largo plazo
“[...] enteramente sorpresivo y desconcertante.” (lbid.: 160). Si bien e programa
acordado abarcaba una multiplicidad de temas y, en esa medida, respetaba la resolucion
anterior de dotarle alaintegracion andina de un caracter global, en realidad se aceleraba
el ritmo para acanzar la unién aduanera, y se debilitaban hasta la inocuidad los
instrumentos previstos por € Acuerdo de Cartagena para suplir o corregir €
funcionamiento del mercado y paraasegurar alos paises de menor desarrollo relativo una
participacion equilibrada en los beneficios del proceso (fundamentalmente mediante la
programacion industrial). En realidad, el Disefio Estratégico convertia a la integracion
andina “[...] de derecho y de hecho en un régimen de integraciéon comercial clésico.”
(Ibid.: 161).

Pero serala percibida urgenciade vincularse ala economiainternacional 1o que a
la postre obligara a repensar radicamente el modelo de desarrollo de la regién y los
objetivos e instrumentos de unaintegracion que le seafuncional. Salgado anota que “[...]
la gestaciéon de la integracion latinoamericana reposaba sobre un fondo de reflexion
madura acerca de los requisitos para un sano desarrollo de la regién.” (Ibid.: 147). La
ausencia actual de una vision de conjunto como la que entonces CEPAL contribuy6 a
forjar, ayuda a explicar las confusiones y contradicciones que caracterizan hoy dia ala
integracion latinoamericana. Son €l reflejo de un debate conceptual, politico e ideol 6gico

gue no acaba de decantarse en una propuesta clara capaz de suscitar consenso.

Paliticas, instrumentos einstitucionalidad de laintegraciéon andina

Dos de los trabgjos de este volumen (Salgado 1973a, 1973b% y 1975) fueron
publicados cuando Germanico Salgado se desempefiaba como miembro de la Junta del
Acuerdo de Cartagena. En esos afios se expidieron, en rapida sucesion, las normas
comunitarias (Decisiones) que, en un breve lapso de tiempo, dieron formaaun original e
innovador modelo de integracion regional. Salgado fue corresponsable, junto con los
otros dos miembros de la Junta y con € respaldo de un equipo técnico altamente

calificado, de formular las propuestas de politicas para consideracion y aprobacion de la

36 El texto El Grupo Andino y la inversion extranjera fue dividido en dos partes y publicado en
ndmeros sucesivos de la revista mexicana Comercio Exterior.
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Comisién compuesta, esta Ultima, por representantes plenipotenciarios de los paises
miembros. Es ese € periodo, previo alasreformas introducidas al Acuerdo de Cartagena
a fines de los afios 1980, en que la Junta todavia ostentaba privilegio de iniciativa, un
derecho exclusivo de propuesta disefiado para garantizar la condicion comunitaria de las
politicas aimplementarse y consolidar €l principio de supranacionalidad.

Los trabgjos se refieren a dos aspectos centrales del modelo original: €
tratamiento comun alos capitales extranjeros y la programacion industrial. EI primero de
ellos (Salgado 1973a y 1973b) fue presentado en la VI Asamblea de Comercio
Iberoamericano y Filipino celebrado en Sevilla, Espafia, en noviembre de 1972. En €
Salgado explica los fundamentos del régimen comin andino sobre inversion extranjera
plasmados en la Decision 24 de 1970, una de las normas comunitarias andinas mas
divulgada y también mas distorsionada por susimpugnadores en laregiony fuerade ella

Salgado habia advertido oportunamente e riesgo que representaria para la
integracion regional e que sean las empresas transnacionales (ETN) quienes se beneficien
del mercado ampliado. Imprescindibles, segun Salgado, por su dominio delastecnologias
avanzadas y € capital de riesgo (Salgado 1970: 112), seria preciso regular o controlar su
participacion en las nuevas inversiones que la integracién econdmica haria atractivas y
necesarias pues, si no, “[...] cabriapreguntarse, como lo hacen al gunos centroamericanos:
‘¢ En beneficio de quién nos estamos integrando?’” (Ibid.: 110).

El autor observa que la consolidacion de las ETN es uno de los fendmenos
mundiales que definirian el rumbo delaeconomiainternacional en las décadas siguientes.
La constitucién de lo que Salgado denomina claustros de proteccién, resultado de la
conformacién de bloques de paises desarrollados, de los cuales la actual Union Europea
seria el modelo emblematico, asi como € creciente comercio intraindustrial entre las
empresas de paises industriales,®” serian dos fendmenos paraelos y concomitantes que

contribuyen aimpulsar € desarrollo y la consolidacién de las ETN:

“La empresa transnacional actual es [...] la respuesta de los grandes centros del
poder econémico a la accidn de esos claustros de proteccion [...]. Su estrategia béasicaha
sido aprovechar € abrigo de esas protecciones nacionalesy regionales y alcanzar asi €
ambito internacional de accion que ya seria muy dificil conseguir mediante las
exportaciones desde el centro.” (Salgado 1973a: 159).

7.4[...] las industrias se integran por encima de las fronteras nacionales [...]” (Salgado 1973a:
154)
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Es esta complgja evolucion de la economiamundial y € protagonismo en ellade
las ETN lo que conduce a naciente Grupo Andino a adoptar un régimen comun para
normar susrelaciones con el capital extranjero. Eran varios|os desafios aenfrentar: lograr
acceso a la tecnologia, a los capitales y a las més modernas técnicas de gestion
empresarial; garantizar el desarrollo industrial auténomo de los paises andinos; y
consolidar sus propios agentes nacionales y regionales de desarrollo. Para encararlos se
promulgd en 1970 la Decision 24 (Régimen comun de tratamiento a los capitales
extranjeros y sobre marcas, patentes, licenciasy regalias) y a afio siguiente laDecision
46 (Régimen uniforme de la empresa multinacional y reglamento del tratamiento
aplicableal capital subregional), “[...] elementos de una misma politica para hacer frente
alos problemas de la dependencia externa.” (Ibid.: 156).

Para Salgado resulta evidente que las ETN “[...] tienden a concentrar [...] los
recursos financieros, la capacidad empresarial y el conocimiento tecnoldgico [...] [a los
gue es preciso ganar acceso] para participar en la transformacion del mundo que esta en
trance de realizarse.” (Salgado 1973a: 154). Pero es también evidente para € autor que
los beneficios del acceso a capital, latecnologiay las nuevas técnicas gerenciales deben
corresponder a las empresas de los paises miembros del Grupo Andino para asegurar €l
desarrollo auténomo de la zona integrada.

En su articulo Salgado expone y explica con detalle los principios basicos de la
politica comunitaria andina con relacion a las ETN. Tiene cuidado en aclarar que a
GRAN solo le interesaregular lainversion extranjera en la actividad manufacturera, por
ser € desarrollo industria € objetivo fundamental de laintegracion andina, leitmotiv del
proceso subregional durante su primeraépoca. En el anexo de este volumen sereproducen
los considerandos y la parte declarativa de la Decisi6n 24 en los que pueden encontrarse
los planteamientos centrales de la concepcion que animaba a Grupo Andino al respecto.
Sin perjuicio de una lectura atenta del texto de Salgado cabe resumir algunos de sus
aspectos mas importantes.

Destaca, en primer lugar, la clara determinacion de fortalecer a las empresas
nacionales para su mejor aprovechamiento del espacio econémico ampliado y de las
economias de escala subsiguientes. Complementariamente ello suponia transferir
gradualmente a las empresas nacionaes y regionales andinas la tecnologia y las nuevas

técnicas administrativas y gerenciales desarrolladas por las ETN. La Decision 24 expresa

38 El texto completo de la Decision 24 puede consultarse en www.comunidadandina.org.
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unaclara opcién nacionalista, ampliadaalaregiony con mirasa conjunto delaAmérica
Latina, cuyo fin era favorecer a las empresas nacionales por entender que solo aquellas
podian representar adecuadamente los objetivos nacionales de desarrollo; la empresa
nacional, y no la extranjera, debia ser el agente primordial de la actividad econdmica.

Por ello se buscd también impulsar paralelamente la constitucion de empresas
multinacionales andinas para que sean €llas las principales beneficiarias y protagonistas
de la integracion de mercados. La Decision 46, expedida en 1971, completaba y
desarrollaba las condiciones normativas requeridas.

Por ultimo el régimen comun andino sobre capital es extranjeros perseguiatambién
potenciar en beneficio de los paises miembros el poder de negociacion que facultaba el
actuar como bloque, alavez que buscaba suprimir las tensiones entre | os paises miembros
gue podrian derivarse de la existencia de eventuales sistemas nacionales diversos de
incentivos alainversion extranjera.

El segundo trabgjo, La integracion econdmica en paises en desarrolloy la funcion
de una planificacion industrial conjunta (Salgado 1975), fue elaborado parael Comité de
Planificacion del Desarrollo de las Naciones Unidas del cual Salgado fue miembro entre
1966 y 1984 y presidente entre 1974 y 1980. Seguiin Salgado preveia desde antes de 1970,
la planificacion industrial conjunta estaria llamada no solo a materiaizar € principal
objetivo de la integracion andina, impulsar la transformacion productiva, sino ademas a
evitar la concentracion de los beneficios de laintegracion. Este Ultimo aspecto es central,
como se havisto, entrelas preocupaciones de Salgado y amerita, por tanto, consignar aqui
una citaextensareferidaa asunto:

“La creacion de las nuevasindustrias de escalaacrecentarialaeficaciay lainfluencia
de los mayores centros industriales existentes que son, a la vez, las més grandes urbes
latinoamericanas, y haria de laintegracion un instrumento de desarrollo que beneficiaria
principalmente alas naciones masindustrializadas, y aun dentro de ellas, a sus zonas més
desarrolladas.” (Salgado 1970: 91).

En su trabgjo de 1975 Salgado pone de relieve la originalidad del mecanismo

ideado por e Grupo Andino para desarrollar la industria de integracion, pasando previa
revistaaotras experiencias deintegracion, tanto del mundo desarrollado como del mundo
en desarrollo. Ese repaso le permite afirmar que “Nunca antes se ha dado en un convenio
de integracion una estructura formal tan completa de un sistema de planificacion

conjunta.” (Salgado 1975: 26). En lamayoria de esquemas de integracion, anota el autor,
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el principal instrumento utilizado ha sido la liberacion comercia reciproca.® El Grupo
Andino, a proponerse la planificacion conjunta del desarrollo industrial de sus paises
miembros, incursionaba en un terreno nunca antes explorado (Ibid.: 23).

El autor tiene e cuidado de degjar en claro que la planificacion se aplicaba
exclusivamente a las actividades de mayor significacion del sector industrial: alrededor
de 2.000 productos correspondientes a actividades industriales bésicas: “[...] industria
metalmecanica, automotriz, quimica, petroquimica, electronica, optica, etc. [...]” (Ibid.:
26-27). La mayor parte de la produccion de los paises miembros quedaria sujeta a la
desgravacién autométicay lineal.

El mecanismo ideado contemplaba dos vertientes. la racionalizacion de la
industria existente, producto de la estrategia de industrializacion basada en |a sustitucion
de importaciones que, con mayor o menor profundidad y alcances, todos los paises
andinos habian implementado; y la creacion delanuevaindustriade integracion alrededor
de pocos sectores, de caréacter estratégico, que habian de proporcionar |a base para una
industria verticalmente integrada y capaz de aprovechar |as economias de escala que la
integracion de mercados hacia posible. Los Programas Sectoriales de Desarrollo
Industrial (PSDI) eran los llamados a concretar el desarrollo de cada uno de los sectores
estratégicos seleccionados. La Comision del Acuerdo de Cartagena, traslentasy dificiles
negociaciones, logro aprobar tres PSDI entre 1972 y 1977 cuya g ecucion fue, en el mejor
de los casos, parcia y limitada: los programas metalmecanico (1972), petroquimico
(1975) y automotor (1977).

Aungue €@ instrumento de la programacion industrial conjunta a la postre
fracasara, no resulta indtil revisar brevemente sus modalidades y acances por las
lecciones que arrojalaexperiencia. Refiriéndose a PSDI metalmecanico, Salgado explica
que

“Se llegd...a unidades asignables que constituian verdaderas familias de productos,
cuya produccién podria evolucionar [...] a medida que se asimilase la tecnologia
correspondiente. Esas unidades se estructuraron luego en conjuntos de asignaciones por
paises, de modo que cada uno de estos tuviese la ocasion de familiarizarse con todos los
procesos tecnoldgicos basicos de la metalmecénica [...]. Se buscd [...] que el conjunto
diese una base de especializacion en € futuro a todos los paises.” (Ibid.: 28).

LaDecision 57, cuyo anexo detallalos productos y las asignaciones del programa,

identifica 202 productos agrupados en unidades asignables de las que correspondieron a

3 El Mercado ComUin Centroamericano seria una rara excepcion por su intento de coordinar los
planes nacionales de desarrollo (Salgado 1975: 17).
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los dos paises de menor desarrollo relativo, Boliviay Ecuador, 10y 11 respectivamente.*
Con estaasignaci6n de unidades de produccion alos dos paises econdmicamente menores
se buscaba garantizar que todos |os miembros efectivamente se beneficiasen del proceso;
se la entendia como condicion de estabilidad y viabilidad del proceso de integracion.

Una breve resefia de la Decision 57 puede ser Gtil para apreciar |os objetivosy las
formulas utilizadas. Sus objetivos responden alo planteado en € articulo 32 del Acuerdo
de Cartagena en su version origina de 1969*, segin € cua se busca una mejor
asignacion de | os recursos productivos asi como el aprovechamiento de las economias de
escalay una distribucion equitativa de los beneficios del desarrollo industrial. Luego de
los estudios de factibilidad necesarios la produccién debiainiciarse en un plazo maximo
de seis afos, se eliminarian los gravamenes arancelarios entre |os paises miembros para
los productos asignados y se estableceria un arancel externo comuan para los mismos
inmediatamente antes de iniciarse su produccion. Es interesante notar que, a partir de su
establecimiento, se preveia reducir progresivamente el arancel comun frente a terceros
para estimular la eficiencia de la produccion y asegurar su competitividad internacional,
prevision probablemente atribuible a la experiencia a la sazon acumulada sobre las
distorsiones a que habia conducido € exceso de proteccién de la estrategia I1SIS. Por
ultimo se exhortaba a los paises miembros a constituir empresas multinacionales andinas
(EMA) paralaindustria metalmecanica (regidas por la Decision 46), asi como EMA de
ingenieria para promover e desarrollo tecnol6gico en esaindustria.

La peculiar naturaleza del mecanismo instrumentado por € Grupo Andino para
hacer de la integracion un medio efectivo para e desarrollo industrial de sus paises
miembros |a resume sucintamente Germanico Salgado en la siguiente afirmacion, en la
que lo postula, ademas, como un mecanismo de validez genera para los esquemas de
integracion entre paises en desarrollo:

“[...] la existencia de un sistema de planificacion de la industria de integracion,
fundado en objetivos comunitarios, con capacidad paraorientar € aprovechamiento dela
nueva escala de produccion e interferir las tendencias de concentracion que resultan de
las fuerzas del mercado, es un elemento decisivo para el funcionamiento de las férmulas
de integracion de los paises en desarrollo.” (Ibid.: 6).

Con respecto a la institucionalidad adecuada para un proceso de integracion

ideado para promover la transformacion productiva Salgado es muy claro en sefidar que

40 Anexo de la Decision 57.
41 Articulo 60 de la version codificada actual .
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la planificacién conjunta que ésta requiere supone que “[...] los 6rganos de decision del
proceso integrador adguieran mayor poder de coordinacion de politicas y programas de
inversiones [...]” (Salgado 1970: 121); la integracion precisa instituciones
supranacionales. En contraposicion alo acontecido en el marco dela ALALC en laque,
segun recuerda el autor, “[...] el recelo que esa comunidad se expresara mediante érganos
supranacionales fue [el] que llevd [...] a insistir [...] en el principio de la libre
competencia como el elemento rector del mercado.” (Ibid.: 102), “[...] los planteamientos
iniciales [en & Grupo Andino] implican el reconocimiento de esa entidad supranacional
[...]” (Ibid.). Son esos planteamientos iniciales los que luego fructificaron en la creacion
delaJuntadel Acuerdo de Cartagena, organismo técnico supranaciona de laintegracion
andina.

Un proceso de integracion como el que Salgado propugna, es decir, no limitado a
laampliacion de mercados para el comercio, conlleva acentuar lainterdependencia “[...]
y, por ende, mayores concesiones de la soberania nacional.” (Salgado 1973c: 135). Pero,
anotatambién, predomina una apreciaci én exagerada o temores infundados sobre el grado

de cesion de soberania requerida (1bid.).

¢Esviablelaintegracion latinoamericana?

Pese a su condicién de abogado incondicional de la integracion latinoamericana
Germanico Salgado fue también un observador realistay critico del proceso tal como éste
se fue desenvolviendo en la regién. Pero ante las contradicciones y contramarchas que
advertia Salgado no se preguntaba solamente si la integracion era o no viable; indagaba
sistematicamente, ademés, sobre las condiciones que debian cumplirse para hacerla
realizable y parafortalecerla. Como miembro de la Junta del Acuerdo de Cartagenay su
coordinador, asi como més tarde en su caidad de analista y experto frecuentemente
consultado, Salgado contribuy6 aformular politicas especificas y concretas para afianzar
laintegracion.

En su trabgo temprano de 1966/67 arriba comentado Germanico Salgado ya
advertia sobre una de las condiciones que debian cumplirse para que la integracion
regional pudiera consolidarse en América Latina. La condicion que en ese primer trabajo
concentra su atencion es la necesidad de asegurar una distribucion geogréfica de los
costos y beneficios de la integracion que contrarreste las enormes asimetrias existentes
entre |os paises latinoamericanos pues “[...] la concentracion geogréfica [de la actividad
econdémicay de los beneficios de la integracion] traeriatarde o temprano larupturade la
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sociedad integrada [...]” (Salgado 1970: 117). Ello seguramente requerird “[...] un trato
desigual para compensar diferencias iniciales de evolucion econémica [...]” (Ibid.: 74).

En 1972 Germanico Salgado particip6 con un pequefio trabajo, El Grupo Andino
y €l poder de la accion solidaria (Salgado 1973c), en un libro publicado € afio siguiente
por € BID-INTAL en que sereunian los textos de varios autores. En este articulo €l autor
reitera, con base en la insatisfactoria experienciatanto de la ALALC como del Mercado
Comun Centroamericano, lanecesidad de garantizarles participacion en los beneficios del
proceso a los socios econdmicamente més débiles de un esquema de integracion.*?

En la férmula disefiada para asegurarlo, que Salgado justificadamente ensalza,
residen los atributos que habrian hecho de la integraciéon andina un modelo original de
integracion®. El autor resume los tres lineamientos basicos de esa féormula: a)
combinacion de la liberacion automética del comercio intrarregional con una
programacion comunitaria para determinar la localizacion de las nuevas actividades
productivas; b) rapidez, profundidad de al cances y automatismo delos efectos del proceso
de integracion; y ) utilizacion consciente en sus relaciones con los paises industriales y
las empresas transnacionales de la acrecentada aptitud negociadora que faculta la
integracion® (Ibid.: 136-137).

Pero serd en su articulo EI Mercado Regional Latinoamericano: €l proyectoy la
realidad (Salgado 1979), parcialmente resefiado mas arriba y, sobre todo, en su trabajo
Integracion, conciliacion de politicas y diferencias de estructura economica (Salgado
1977), noincluido en el presente volumen,® en los que el autor desarrollacon agin grado
de detale su andlisis de las dificultades de origen estructural que deben superarse en
AméricaLatinaafin de hacer de laintegracion econdmica un proceso viable.

El trabajo de 1977 es un esfuerzo pionero por presentar elementos de una teoria
de laintegracion econdmica méas adecuada alarealidad de paises en desarrollo. Asentada

en la teoria estructuralista de la CEPAL vy aternativa a la teoria ortodoxa de la unién

424[ ] existe una sociedad integrada estable cuando todos sus miembros estan satisfechos con los
resultados de su participacion de la misma.” (Ibid.: 133).

4 Esasl como lo caracteriza Ffrench-Davis (1976).

4 Contrario a una percepcion equivoca de debilitamiento de la soberanianacional, el mayor poder
negociador que proporciona ser parte de un esquema de integracion regional conlleva un grado mayor de
autonomia y de soberania compartida para €l logro de una mejor insercion en la economia internacional.
En concreto, como sefiala Salgado, ello permite “[...] la formulacién de politicas comunes sobre comercio
exterior, inversion extranjera, tecnologia, etc.” (Ibid.: 136).

% Su exclusion obedece a que e tema de las diferencias estructurales entre las economias
latinoamericanas es retomado en Salgado 1979. No obstante, € primer trabgjo realiza un andlisis mas
descarnado y de mayor detalle que el segundo, razén por la cual se esperaincorporarlo alapaginaweb de
|la Cétedra de Integracion.
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aduanera, su fin es analizar como las diferencias estructurales entre paises condicionan
las perspectivas de laintegracion supranaciona. Como en todos sus trabgjos, € objetivo
de Salgado es derivar recomendaciones de politica que contribuyan a conciliar
incompatibilidades, superar obstaculos y posibilitar laintegracion.

Salgado postula una hipétesis inicial: “[...] mientras mas homogéneos sean los
paises en su estructura econdémica (y politica, podria decirse), méas viable y menos
conflictivo sera el esfuerzo de integracion entre ellos [...]” (Salgado 1977: 6). El autor es
consciente de que e concepto de estructura encierra una gran complegjidad, y lo que
fundamentalmente le interesa es que “[...] detras de esa variable se halla ese elemento
inmanente a toda relacién social, especiamente s hablamos de relaciones
internacionales, que es larelacion de poder, poder econdmico y politico.” (Ibid.). De ahi
que, argumenta, interese analizar |os efectos de |a heterogeneidad estructural delaregion
sobre las perspectivas de laintegracion.

Para facilitar € andlisis Salgado sugiere centrar la atencién en € grado de
industrializacion de los paises, resumido, a su vez, en su dimension econdémicatal como
lareflgja el Producto Bruto Interno.*® Mencionay describe brevemente, sin profundizar
en ellos, otros elementos de la estructura econdmica que también habria que considerar
en un tratamiento méas detallado del tema: la estructuradel comercio exterior, diferencias
en la participacion del Estado en la produccion y la distribucion econdmica, lainflacion,
y laestructuray politicas sociales.

Con base en las premisas antes resumidas, Germéanico Salgado sefida las
condiciones que considera mas propicias a la integracion: a) cuando menor s la
dimensién econdmica de los paises que se integran, b) cuando mayor es la dimension
econdémica de la zona integrada, y ¢) cuando mas homogéneos son los paises que se
integran (Ibid.: 7). Contrario sensu, la integracion sera imposible cuando se presentan
grandes diferencias de dimensién econdémica y de poder. “Es la razén por la cual no creo
ni econémica ni politicamente viable para los paises subdesarrollados la tesis del libre
cambio, que es una integracion en e mercado mundial donde reina la mas extrema
heterogeneidad.” (Ibid.: 8).

En su articulo posterior (Salgado 1979) el andlisis de las condiciones de viabilidad
delaintegracién tiene como trasfondo & desencanto provocado por |os magros resultados

4% “Dirfamos asi que a mayor dimension econémica de un pais corresponde mayor grado de
desarrollo industrial [...]” (Ibid.: 7)
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obtenidos ala sazon por laintegracion latinoamericana®’ y, en general, por laintegracion
entre paises en desarrollo. Por eso su mirada no se circunscribe ala América Latina sino
que pasa también revista a experiencias de integracion del Caribe, Africay paises arabes.

Los principales conflictos identificados por Salgado se resumen en:. a)
incompatibilidad de sistemas politicos, b) problemas de relacién politica entre Estados,
c) diferencias en € grado de desarrollo industrial, y d) otras diferencias de estructura
economica.*® No obstante, el fruto de su andlisis arrojapara el autor la conclusion de que
prevalece un patron en las vicisitudes experimentadas por todas las agrupaciones de
integracion revisadas: |a heterogeneidad de |os paises en materia de desarrollo industrial
y la insatisfaccién con la distribucion entre ellos de los costos y beneficios de la
integracion (Salgado 1979: 107 y 106, énfasis afiadido). “Lo extrafio [anota Salgado] es
gue no se le hayareconocido la significacion que tiene en unateoriade laintegracion que
[...] ha pasado por alto que en el mundo en desarrollo la heterogeneidad puede ser mucho
mas acusada que entre los paises industriales [...]” (Ibid.: 107).

Salgado puntualiza que la integracion econdmica entre paises en desarrollo es
viable solamente en dos casos. a) cuando |os paises son relativamente homogéneos y la
zona integrada suficientemente grande como para facilitar e aprovechamiento de
economias de escala y la especiadizacion; y b) cuando, aunque predomine la
heterogeneidad, ha sido posible disefiar y poner en gecucién algin mecanismo efectivo
de compensacion de las asimetrias para asegurar una distribucion de costos y beneficios
gue, sobretodo los méas débiles, perciban como justa. El fracaso delaALALC seexplica,
segun Salgado, porque “[...] los paises mas poderosos consiguieron excluir cualquier
sistema que efectivamente pudiese dar oportunidad a los més débiles en la industria de
integracion.” (Ibid.: 107). El autor no puede soslayar una conclusion de pesimismo
realista que luce como admonicion anticipada sobre las perspectivas de la integracion
latinoamericana en las circunstancias actuales: “[...] una integracién econémica no es un

proceso viable para toda agrupacion de paises [...]” (Ibid.: 121)%°.

47 «1...] lavidarea de los esquemas de integracion haido dejando una experiencia de conflictos
y fracasos que contrasta con el optimismo distante de las reflexiones cientificas sobre este tema.” (Salgado
1979: 104).

48 Y a anotadas en su anterior trabajo: estructura del comercio exterior; participacion del Estado en
la produccién y distribucion econémica; nivel de lainflacion; y estructuray politicas sociales.

4 Anota también Salgado que “[...] es factible escoger un ambito de mayor homogeneidad para ir
hacia una integracién mas profunda y amplia, como sucedié con el Grupo Andino dentro de la ALALC.”
(Ibid.).
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En este trabgjo Salgado también reflexiona con respecto a las motivaciones
econdémicas para integrarse, consideracion que contribuye a diferenciar la integracion
entre paises en desarrollo de la integracion entre paises desarrollados. Segun destaca el
autor los paises buscan integrarse economicamente por dos motivos principales. a)
promover un cambio de la estructura industrial con base en e aprovechamiento de
economias de escala y posibilidades de especializacion productiva, y b) expandir su
comercio para mejor aprovechar su capacidad productiva y conseguir ampliarla (I1bid.:
110-111). Esta diferenciacion de motivos sirve también para comprender el porqué del
énfasis en €l comercio de la teoria de la union aduanera, afin a la realidad de paises
desarrollados, y del énfasis en latransformacién productivade lateoriaestructuralista del
desarrollo y de sus prescripciones sobre laintegracion regional.

A estas motivaciones econdmicas Salgado agrega dos que son mas bien de
naturaleza politica: € aumento de la capacidad de negociacion frente a terceros, y €
mejoramiento de las relaciones politicas entre los Estados miembros (1bid.: 111). Si bien
las considera iguamente importantes, también anota que € debilitamiento de las
motivaciones econOmicas que advierte en laregion en e segundo lustro de los afios 1970
le resta sustento a la integracion. La vision de Salgado no es optimistay sus palabras lo
traslucen: “[...] el peso de motivaciones de otro género, politicas en el mas amplio sentido
de la palabra, como las que emanan del deseo de aumentar la capacidad negociadora o
atender a necesidades geopoliticas, podrian inducir [...] una actitud abierta a
entendimientos ambiciosos de integracidn, cuyos resultados, no obstante, es dudoso que
correspondan con las intenciones” (Ibid.: 122, énfasis afiadido).

Germanico Salgado atribuye € debilitamiento de las motivaciones econdmicas
para la integracion, al menos parcialmente, a “[...] la marea libre-cambista que se ha
extendido por América Latina en los ultimos afios [...]” (Ibid.: 112). Su mas temprana
manifestacion habria sido la salida de Chile del Grupo Andino en 1976, pero, apunta
Salgado, “Efectos similarestendrialadifusion del poder de las empresas transnacionales,
en la medida en que usen economias en desarrollo como centros subsidiarios para la
exportacion a los mercados internacionales [...]” (Ibid.).

Por todo ello, seguramente con sentimientos de pesadumbre pero sin dejar de
llamar alaaccién, € autor terminasu articulo con la siguiente sentencia: “[...] el futuro
de laintegracion latinoamericana sigue siendo un interrogante, y uno que apremia cada
vez mas.” (Ibid.: 131).

28



¢Son conciliables la apertura externay laintegracion regional ?

Si bien lamarea libre-cambista alaque alude Salgado setorné arrolladora a partir
deladécadadelos afios 1980, muy poco tiempo después de su observacion, € autor habia
advertido anticipaciones de la misma, presentes, como se vio mas arriba, en las
deformaciones que sufrieron las tesis originales de la CEPAL durante las negociaciones
gue llevaron alacreacion delaALALC y e MCCA. Refiriéndose a esas negociaciones
anota, por ejemplo, que estas “[...] serealizaron dentro del més escrupul 0so respeto alas
tesis liberales sobre las virtudes de la “‘mano invisible” del mercado, la libre competencia
y la empresa privada en la integracion econémica.” (Salgado 1979: 98). Ello se debid,
explica el autor, tanto a la presion gercida en ese sentido por los paises mayores de la
region, como a los modelos tedricos entonces prevalecientes sobre la integracion
econdémica (Ibid.).

Pero fue @ fin de la fase expansiva de la economia internacional a mediados de
los afios 1970 y lainestabilidad macroecondmica que trgjo consigo, junto con €l creciente
predominio del capital financiero en la economiaglobal y la crisis de endeudamiento de
la region, los fendbmenos que condujeron en Ameérica Latina a un profundo
replanteamiento de las politicas macroecondmicas y de la estrategia de desarrollo
(Bielschowsky 1998: 38-40). Ademés, estas nuevas realidades econdmicas vinieron
asociadas al ocaso de las teorias keynesianas y, en general, ala “[...] gradual decadencia
en todo e mundo de lateoria del desarrollo y larépida aparicidn de una nueva ortodoxia
[...]” (Ibid.: 40). Estas circunstancias llevaron ala CEPAL a pergefiar durante € primer
lustro de los afios 1990 una propuesta de estrategia de desarrollo, divulgada entre 1990 y
1994, que conciliara transformacion productiva, equidad y competitividad internacional
en un contexto global de rapido progreso tecnolégico y, contradictoriamente, apertura
comercial y financiera junto con una acelerada estructuracion de bloques regionales
(CEPAL 1990 y 1994).

La tesis del regionalismo abierto (CEPAL 1994) sugiere a menos dos ges
fundamentales cuyo desenvolvimiento constituira € nucleo de la nueva estrategia: a)
“[...] desplazar hacia el mercado mundial el centro de gravedad de la politica de
desarrollo.” (Salgado 1990: 161) y b) acentuar la incorporacion de progreso técnico ala
produccion (Bielschowsky 1998: 52-54). Conviene examinar sucintamente estos gjes para
mejor contextualizar €l andlisis que llevaacabo y las propuestas que formula Germanico
Salgado, tempranamente en su trabajo de 1990, en un esfuerzo por conciliar apertura

externa con integracion econémica.
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Como bien recuerda Salgado, “El Acuerdo de Cartagena era [...] el prototipo de
una integracion hecha para apoyar una politica de substitucién de importaciones; [...] ya
que [...] [su] finalidad primera [...] era [...] construir un mercado interno mayor.”
(Salgado 1990: 153). Agrega, y esto es importante resaltar, que ese objetivo “[...] no
excluia [...] la expansién de las exportaciones hacia el resto del mundo [aunque] [...] la
finalidad primera de la integracion era [...] construir un mercado interno mayor.” (lbid.).

A partir de los afios 1960, sin embargo, se habian hecho cada vez mas patentes las
limitaciones y contradicciones del modelo I1SIS de desarrollo; no lograba generar
suficiente oferta de empleo para “[...] incorporar a la mayoria de la poblacion en los
frutos de la modernidad y el progreso técnico; [y tampoco] [...] habia eliminado la
vulnerabilidad externa y la dependencia [...]” (Bielschowsky 1998: 32).

Si bien, como antes se sefial0, la CEPAL siempre insistio en la importancia de
estimular las exportaciones industriales tanto al mercado regional como a resto del
mundo, la ISIS de hecho conllevé un fuerte sesgo antiexportador de bienes industriales.
La estructura de costos generada por la proteccion, incluida la definicion del tipo de
cambio requerido por esa politica, seria la principal responsable de la fata de
competitividad internacional de la produccion industrial. Por eso también ya a fines de
los afios 1960 Germanico Salgado advertia que “[...] la exportacién de productos
industriales hacia € resto del mundo no seria compatible con e vigjo esquema de la
sustitucion de importaciones, defendido por una proteccion casi infranqueable.” (Salgado
1970: 88).

Laevidenciade estas limitaciones y contradicciones de lalSIS, conjugada con las
nuevas caracteristicas de la economia mundia presentes a partir del segundo lustro de la
décadade 1970y la crisis econémicay financieraregiona delosafios 70y 80, obligaron
en Ameérica Latina a un cambio de paradigma (Bielschowsky 1998: 41). EI modelo de
industrializacién que emergia de este andlisis debia combinar € aprovechamiento del
mercado interno -- la equidad y distribucion del ingreso seguirian siendo el ementos
centrales de la estrategia de desarrollo -- y la exportacion de manufacturas. Estos habian
de ser “[...] procesos complementarios en una buena estrategia de industrializacion.”
(Ibid.: 48). A esta estrategia debia contribuir laintegracion regional en su nueva version
de regionalismo abierto logrando que “[...] las politicas explicitas de integracion sean
compatibles con las politicas tendientes a elevar la competitividad internacional [...]”
(CEPAL 1994: 12).
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Ahorabien, para Germanico Salgado eramuy claro que esta drastica reorientacion
del modelo de desarrollo, subrayada por él en su texto de 1990, requeria incorporar
progreso técnico ala produccion, sea ésta de bienes primarios, industriales o de servicios
(Salgado 1990: 167). Para el autor estaba claro que “[...] la apertura se justifica en la
medida en que permite e desarrollo de ventajas comparativas dinamicas en un mundo
cuya evolucion proxima estard marcada por la innovacién tecnoldgica.” (Ibid.).

El segundo ge de la nueva estrategia de desarrollo postulada por la CEPAL, la
incorporacion acelerada de progreso técnico a proceso productivo para asegurar
competitividad, responde precisamente a requisito reclamado por Germanico Salgado.
La argumentacion conceptual que fundamenta la propuesta, difundida por la CEPAL en
su trabgo sobre transformacion productiva con equidad (CEPAL 1990), parte
reconociendo que la concentracion del ingreso y lariqueza, junto con la actitud rentista
de las clases empresariales latinoamericanas, impidieron un desarrollo industrial con
incorporacion de progreso técnico y capacidad para generar empleo. La estrategia
propuesta combina, por tanto, la equidad distributiva con la incorporacion de progreso
técnico y apertura comercial. “El objetivo fundamental era evitar el aislamiento
tecnoldgico en plena era de globalizacién productiva y de revolucion electrénica y
biotecnoldgica [...] a través de una estrategia de expansién con aumento del coeficiente
de exportacion.” (Bielschowsky 1998: 54).

Ante la avasalladora internacionalizacion de la actividad econdmicay latesis en
boga de un arancel bgjo y uniforme, de efecto neutral sobre las distintas actividades
productivas (Salgado 1990: 154 y 162), € autor aboga por adoptar medidas que, sin
ignorar los nuevos énfasis antes resefiados, defiendan el mercado interno y el desarrollo
productivo y permitan conciliar la apertura externa con laintegracion regional. Advierte,
sin embargo, que las circunstancias descritas hacen de laintegracion regional un proceso
con futuro extremadamente incierto (Ibid.: 163).

Salgado sefiala que € proceso genera de apertura comercia que ha avanzado
paralelamente a nivel regional y ante a resto del mundo, debe dar preferencia a la
liberalizacion comercia intrazonal. En seguida advierte, en primer término, que la
apertura general debe salvaguardar algin margen de preferencia para la zona de
integracion y, en segundo, que deberia optarse por una apertura general selectiva. Esa
selectividad haria posible, anota, una integracion regional también selectiva, “[...] en
todas aquellas actividades no incluidas en la apertura general.” (Ibid.: 164). Por eso

comenta Sal gado con mucha preocupacion, que |os acuerdos de libre comercio con paises
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o regiones del mundo desarrollado, al desconocer “[...] la clausula de nacion mas
favorecida de los acuerdos regionales, generalizarian una situacion de margenes [de
preferencia) negativos™ [...]” (Ibid.: 166).

La apertura general es adversa a la integracion regional. Sin embargo, la
integracion al parecer sigue siendo necesaria paraimpulsar la transformacion productiva
delas economias | atinoamericanas porque se requi ere un mercado mayor paraconcretarse
y porque la aperturafrente a resto del mundo no garantiza ni reciprocidad ni acceso alos
mercados para las exportaciones industriales, a menos mientras éstas no sean de una
calidad suficiente para competir exitosamente en € mercado mundia, o se logre
identificar nichos de mercado adecuados en magnitud significativa. El interrogante y el
debate estan planteados:

“[...] empalmar y coordinar adecuadamente los procesos de apertura general y
regional no es un trabajo que pueda improvisarse. [...] Resta, ademas, una inquietud que
los hechos no han podido despejar todavia ¢Subsistirg, en la hora de la verdad, [...] la
decision politica necesaria para preservar un campo para una integracion regional
significativa?” (Ibid.: 169).

A modo de conclusion: lastesis centrales de Ger manico Salgado

En las péginas precedentes se ha procurado poner de manifiesto la pertinencia
académica de | os trabajos de Germanico Salgado, pero también la actualidad de muchas
de sus observaciones en la conviccion de que éstas ayudan a entender |as vicisitudes por
las que atraviesa actuamente la integracion latinoamericana, asi como a sondear sus
opciones a futuro. La cronologia de los textos incluidos en el presente volumen pone de
relieve, por otra parte, € paso de una vision cautamente optimista sobre las perspectivas
de laintegracion, sobre todo de la subregién andina, a otra crecientemente desilusionada
y por momentos desesperanzada. Sin embargo, como se ha sefialado de manerareiterada
en este estudio introductorio, siempre estuvo presente en Salgado la busqueda activa de
formulas y dternativas para superar 1os escollos y hasta para redefinir instrumentos y
mecanismos siempre que se mantenga e objetivo central de la integracion que, para
Salgado, seran siempre la transformacion productivay € desarrollo.

En estaseccion final seresumeny amplian las masimportantesideas desarrolladas
por Germanico Salgado en |os textos comentados. Serainevitableincurrir en repeticiones

delo que constaen € texto y una que otra pequefia licenciainterpretativa, pero a hacerlo

50 «I..] una preferencia arancelaria mayor para terceros que la concedida a paises de la region.”
(Ibid.: pie de pagina 166).
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se pretende subrayar aquell as proposiciones que mayor relevanciatienen para entender y

evaluar laintegracion latinoamericanatal como ésta se desenvuelve hoy en dia

a)

b)

d)

Para la tradicion intelectual y politica que representa Germanico Salgado la
integracion regional es entendida como un instrumento del desarrollo y su
motivacion fundamental es la transformacién de la estructura productiva a
través de la industrializacion y la incorporaciéon de progreso técnico. Esta
concepcion difiere delavision ortodoxa, representada por lateoriadelaunion
aduanera, en cuanto considera a la liberacion comercial como un objetivo
importante pero subsidiario, valido solamente en la medida en que coadyuve
alatransformacion productiva.

Frente a los programas de integracion ambiciosos en términos de la
multiplicidad de temas que abarcan y que, ademas, se cifien a la secuencia
dictada por |a ortodoxia (zona de libre comercio, union aduanera, mercado
comun, unién econdmica), Salgado rescata como originales y vélidas para la
realidad |atinoamericanalas propuestas de unaintegracion gradual y selectiva.
Ante la ineludible apertura comercia y financiera no es mas viable una
integracion regional basada en mercados cautivos. Pero la transformacion
productiva de la zona integrada requiere mérgenes de preferencia regional
significativos, aunque temporales, que discriminen frente a terceros en
sectores sel eccionados de la produccion, sobre todo la de mayor complgjidad
técnica.

Un proceso de integracion regional orientado a la transformacion productiva
y a desarrollo no puede quedar librado enteramente ala accion de las fuerzas
del mercado y de la empresa privada, aungue las dos sean necesarias. Es
preciso implantar algun grado de programacion comunitaria, al menos paralos
sectores de la produccion estratégicos y los sensibles, y la accion del Estado
es imprescindible para promoverlos mediante el uso de instrumentos tales
como las compras publicas, la regulacion de los mercados y la provision de
recursos financieros, entre otros.

Lainsercion de las economias latinoamericanas en la economia internacional
no debe continuar basandose en su estructura productiva actual sino, y de
manera progresiva, en un conjunto de sectores sel eccionados por su capacidad
para incorporar conocimiento y captar progreso técnico. La integracion

regional puede servir a este proposito facilitando las economias de escala
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f)

9)

h)

requeridas y la dotacion de recursos financieros adecuados para promover la
produccion, asi como para fortalecer 10s sistemas de compensacion de pagos
y de apoyo de balance de pagos, y también mediante la cooperacion y
coordinacion en ambitos tales como, entre otros, el desarrollo tecnologico, la
formacion cientifica y técnica, la interconexion eléctrica y la integracion
fisica

Subsiste €l riesgo de que e mercado ampliado creado por la integracion sea
crecientemente dominado por las empresas transnacionales, con pérdida de
soberania nacional y autonomia regional, asi como de la capacidad para
direccionar €l desarrollo.

La ingtitucionalidad que conviene a una integracion regional centrada en €l
desarrollo productivo debe ser técnicamente solvente y contar con capaci dad
propositiva, ademas de representar lavision del conjunto y de largo plazo, por
encima de intereses particulares y presiones de la coyuntura.

Las asimetrias entre los paises latinoamericanos en términos de tamafio,
estructura econémica y nivel de desarrollo es mayor que la existente entre
paises desarrollados, y han representado uno de los principales obstaculos ala
integracion por la concentracion de beneficios que conlleva y lainviabilidad
politica que entrafia. Para superarlo se necesita, o bien insistir en la
subregionalizacion de la integracion, o bien disefiar mecanismos

compensatorios efectivos.
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