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PACTO ANDINO

Desde los origenes de la rebelién que con-
dujo a la independencia de la América Hispana
el ideal de la unidad politica de las naciones que
la constituian estuvo siempre presente en la
mente de sus conductores mas esclarecidos.
Conocida es la obsesion de Simén Bolivar por la
tesis de la unidad. En su Caria de Jamaica la
expres6 asi: "Es una idea grandiosa pretender
formar de todo el Mundo Nuevo una sola nacién
con un solo vinculo que ligue sus partes entre si
y con el todo". De igual manera pensaban tam-
bién Francisco de Miranda y José de San Martin.
En nuestro propio pais. entonces una Real
Audiencia, Eugenio Espejo llegé a Imaginar in-
clusive una division econdémica del trabajo entre
las diversas parles de la América Hispana. Tal
es, por lo que sabemos, la primera alusién a una
Justificacion econémica de la union, pero ese
aspecto debe seguramente haber sido conside-
rado por el propio Bolivar. Este, sin embargo,
insisti6 fundamentalmente en la unién politica
como condiciéon previa —y la histloria le dio la
razéon— para hacer frente a las multiples ase-
chanzas que aguardaban a las j6venes republi-
cas: la amenaza externa de las potencias de la
época y de la misma Espana y el peligro de la
descomposicion por obra de las ambiciones de
los caudillos militares, que quedaron como una
secuela de las guerras de la independencia. Bo-
livar fracas6 en su intento de crear una "liga y
confederacion perpetua” en el Congreso de Pa-
nama (1826), vio derrumbarse la Confederacién
Peruano-Boliviana y asistio impotente a ia
disolucion de la Gran Colombia en 1830. "Los
hombres y las cosas gritan por la separacion”
llegd a decir con amargura al ver desvanecerse
ese ullimo resto de su sueno de union.

El comienzo de la vida republicana de nues-
tros paises, con sus luchas por el poder y el es-
fuerzo por montar lentamente sus instiluciones,
de|6 poco lugar a Iniciatlivas que trascendieran
las propias [ronteras. Las tesis de la unidad pa-
saron al olvido de los sectores dirigentes para
reaparecer esporaddicamente cuando la ame-
naza externa volvia a ocupar el primer plano.
Finalmente no fueron mas que una utopia de
intelectuales como Rodo, Alberdi y Marti, sin
que pudieran manifestarse como una de las

Germdnico Salgado Pefiaherrera

preocupaciones de los goblernos de la época.
Fue necesario esperar hasta el final de la Se-
gunda Guerra Mundial para verla resurgir con -
una nueva faz: la integracién econémica.
Primeros intentos.- La aceleracion de la in-
dustrializacion de los paises mayores y mas
adelantados de América, como consecuencia
del aislamiento a que los someti6 la guerra, fue
la motivaciéon central de esa fresca version de la
unidad latinoamericana. Era evidentle que, sin
mercados mayores, el desarrollo industrial se
detendria pronto. La Comision Econémica para
Ameérica Latina de las Naciones Unidas (CEPAL)
se habia establecido ya en 1947 y sus técnicos,
dirigidos por Ratl Prebisch, comenzaron un
trabajo de estudio y promocion de la integracion
economica. Fue en ese foro donde empez6 la ne-
gociacion y donde finalmente se concretaron, en
1960, los dos primeros empenos de integracién
latinoamericana: la Asociacion Latinoameri-
cana de Libre Comercio {ALALC) y el Mercado
Comun Centroamericano. El ex presidenle
ecuatoriano Galo Plaza Lasso presidié el Grupo
de Trabajo del Mercado Regional convocado por
la CEPAL para hacer un primer planteamiento
sobre los lineamientos del mercado regional,
propuesta que desembocé finalmente en la
creacion de la ALALC mediante el Tratado de
Montevideo de febrero de 1960.

Ya antes (1947-1948) Ecuador habia sido el
gestor de una iniciativa de integracion econé-
mica, ambiclosa en sus objetivos e increibie-
mente "moderna” en su concepcion técnica, que
se recogié en la llamada Carta de Quito, apro-
bada en 1948 por Colombia, Ecuador, Panama y
Venezuela, es decir los territorios que tras la
guerra de la Independencia constituyeron la
Gran Colombia.Existia ya un antecedente de
cooperacién entre esos paises: la Flola Mer-
cante Grancolombiana, creada en 1946 con
participacion de Ecuador, Colombia y Vene-
zuela. Se trata, probablemente, de la primera
empresa multinacional de la integracién latino-
americana, pero el mérito de haber propuesto,
en el ambito grancolombiano, la constituciéon de
una auténtica agrupacién de integracion eco-
némica corresponde, sin duda, a Ecuador.

En 1947 el gobierno ecuatoriano convocé
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PACTO ANDINO

con esa intencion a una Conferencia Econé-
mica Grancolombiana, que no pudo celebrarse
entonces sino en julio del ano siguiente. Ecua-
dor habia presentado a la instancia preparato-
ria de la Conferencia un anteproyecto de unién
aduanera y olras proposiciones de integraciéon
o cooperacion en diversos ambitos, que sirvie-
ran de base para sus deliberaciones. Las inicia-
tivas ecuatorianas eran audaces y se cenian a
los conocimienlos técnicos mas avanzados de
la época, que estaban muy lejos de ser los que se
. consideraban come politicamente viables en
América Lalina. Se’ proponia, en deflnitiva, la
creacion de una unién econémica y aduanera
“"suprimiendo todo pago de derechos de aduana
en el intercambio dé productos originarios de
nuestros paises, adoptando un arancel exlerno
comun que rija las relaciones comerciales con
los terceros eslados, coordinando los sistemas
nacionales de produccion. de consumo, finan-
ciero y de transporte, y poniendo en praclica
una politica comercial comun” ("Exposicién de
motivos acerca del anteproyecto de Unién Eco-
némica y Aduanera entre Colombia, Ecuador,
Panama y Venezuela”, presentada por la dele-
gacion de Ecuador a la Comisiéon Preparatoria
de la Conferencia Econémica Grancolombiana,
mayo de 1948).

La iniciativa ecuatoriana fue, evidentemente,
prematura. La Conferencia acordé eslablecer
un sistema instlitucional para elaborar y nego-
ciar el proyecto de tratado que permitiese Negar
gradualmente a una integracion. Ese era el
contenido de la Carta de Quilo acogida. de lodos
modos, con entusiasmo por el pais, pero no en-
coniré aplicacién y al cabo de algunos anos
cay6 en el olvido ante las nuevas lesis que plan-
teaban un esquema mucho mas vaslo pero me-
nos profundo de integraciéon regional. Tal fue la
primera manifestacion del interés del Ecuador
en la inlegracion econoémica, pues tenia razones
muy poderosas para aspirar a ella.

La Asociacién Latinoamericana de Libre
Comercio (ALALC).- Tuvo su origen en los tra-
bajos realizados por la CEPAL para promover lo
que se llamoé el "mercado regional latinoameri-
cano”. Los grandes paises de América Latina
tenian que rebasar los lilmites nacionales de sus
mercados para poder contlnuar la Industriali-
zacion que habia tomado cuerpo durante la Se-
gunda Guerra Mundial ante el desabasteci-
miento provocado por la desviacién de las in-
dustrias de los paises beligerantes hacla las
necesidades bélicas. La sustilucion de impor-
taciones se inicié asi como una necesidad para
contlinuar el desarrollo. En la inmediala post-
guerra la industrializacién pudo todavia avan-
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zar gracias a las condiciones [avorables de las
exportaciones de productos primarios, que
alentaron el crecimiento de las economias lati-
noamericanas, situaciéon que fue particular-
mente favorable durante las hostilidades entre
Corea el Norte y Corea del Sur. Al terminar és-
tas, a comienzos de la década de los afos 50, los
mercados internacionales se deterioraron y el
crecimiento de las economias latinoamericanas
comenzo a tropezar. Era el momento légico para
plantear la integracion econémica como uno de
los medios para superar tales problemas y eso
fue lo que hizo la CEPAL. La argumentacion se
resume en estas palabras de Raul Prebisch:
"América Latina no estara en condiciones de
cumplir su designio de crecimiento, ni podra si-
quiera recuperar el ritmo de desarrollo que tuvo
en los diez anos anteriores a la guerra, si no se
hace un esfuerzo sostenido en el sentido de
crear en su propio seno las industrias de bienes
de capital que con tanto apremio necesita en
eslos momentos y que requerira en gran escala
el desarrollo en el proximo cuarto de siglo”.
“Para producir esos bienes de capital y desarro-
llar todas las industrias de bienes intermedios
que requiere [...] América Latina necesita el mer-
cado comiun” (Carta del Dr. Prebisch, "El Mer-
cado Comun Latinoamericano”, Naciones Uni-
das, México D.F., julio de 1959, p. xi).

La importancia que se atribuia a la produc-
cion de bienes de capital. es decir maquinaria y
equipo, denotla que la prédica estaba dirigida,
principalmente, a las naciones mayores de la
region. Pero, en una escala mas modesla —la
produccién de bienes de consumo y alguno in-
termedio— era también valida para paises como
el Ecuador, que entonces estaba en trance de
iniciar una politica industrial: en 1957 la vieja
Ley de Proteccion Industrial fue sustltuida por
la Ley de Fomenlo Industrial y comenzé un es-
fuerzo de promocion que se intensificd en la se-
gunda mitad de los anos 60y, sobre todo, en los
70 con el auge de la exportacion petrolera. El
Ecuador necesitaba, pues, evadirse de su limi-
tado mercado nacional, salir de su "comparti-
miento estanco” si queria dar entidad a su desa-
rrollo industrial. De ahi que participara en las
negociaciones que llevaron a la creacién de la
ALALC, aun cuando lo haya hecho con las reti-
cencias propias de un pais débil que se daba
cuenta de que quienes llevaban la batuta de las
deliberaciones eran los paises mas grandes y
adelantados de Ameérica Latina.

Luego de un proceso relativamente prolon-
gado, que comenzo en 1956, el Tratado de Mon-
tevideo se firmo6 a principios de 1960. La inten-
cion de la CEPAL era que la agrupacién com-



prendiera a toda América Latina, con excepcion
de Centroamérica. Adhirieron al Tratado, desde
el comienzo, Argentina, Brasil, Chile, México,
Paraguay, Peru y Uruguay. Posteriormente lo
hicieron Bolivia, Colombia, Ecuador (noviembre
de 1961) y Venezuela (1966). En conjunto. los
paises miembros conformaban la agrupaciéon
de integracion mas importante del mundo en
desarrollo: se calculaba entonces que en 1975
llegarian a 300 millones de habitantes y en el
ano 2000 a 450, pero, en la realidad, hacia 1990
so6lo alcanzaron la cifra de 374 millones, lo que
era, de todos modos, un mercado potencial in-
menso. Sin embargo, se trataba de una zona
muy heterogénea en cuanto a la dimension
econémica y a la potencia nacional de sus
miembros, lo que constituia, como pudo com-
probarse después, una limitacion para una in-
tegracion profunda.

El Tratado establecié una zona de libre co-
mercio que debia conseguirse plenamente en
doce afnos. Se negociaban rebajas arancelarias
en la Conferencia anual de la ALALC: los paises
miembros se obligaron a culminar cada tres
anos la liberacién de un 25% del intercambio
zonal, mediante negociaciones producto por
producto que se incorporaban a las llamadas
listas nacionales de productos con concesiones
arancelarias. Los paises de menor desarrollo
relativo —y Ecuador fue considerado como tal—
reclbian, ademas, concesiones de reciprocidad
no extensivas a los deméas y que se Incorpora-
ban a las “listas especiales”. Para todos los efec-
tos ése era el tratamiento preferencial que el
Tratado contemplaba para sus miembros mas
débiles (Bolivia. Ecuador, Paraguay y, poste-
riormente, Uruguay). El Tratado abria también
la posibilidad de convenir entre dos o mas pai-
ses condiciones de especlalizacidén en sectores
industriales determinados, medlante Acuerdos
de Complementacion.

Ecuador hizo su primera negoclaciéon en la
Conlerencia de 1963: ofrecié concesiones en
una larga lista de productos, particularmente
industriales, que no le interesaban o no creia
poder producir. En cambio, las demandé para
sus productos tradicionales de exportacion. Tal
fue, con ligeras variaciones, el patréon caracte-
ristico de las negociaciones ecuatorianas du-
rante todo el periodo de vida de la ALALC.
Otorgo, en total, 1.967 concesiones de alcance
multilateral, el 73% de la cuales correspondian
a productos Industriales. Recibi6é, segun las
listas especiales, 654 concesiones (no extensi-
vas a olros paises), el 70% de las cuales eran
productos agropecuarios en bruto o apenas
elaborados. Respecto de las concesiones multi-
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laterales recibidas en reciprocidad de las otor-
gadas, las posibilidades de aprovechamiento
fueron minimas debido a la competencia de
otros paises.

La ALALC tuvo la virtud de romper la tradi-
cional incomunicacién mutua de los paises la-
tinoamericanos. El comercio intrarregional
crecié con regularidad y alcanzdé cifras de al-
guna significacién, particularmente en manu-
facturas. De 352,5 millones de ddlares en 1962,
las exportaciones totales intrazona pasaron a
1.277,5 millones en 1970. En el caso de Ecuador
las ventas zonales crecieron de 6,1 millones de
doélares a 20,1 millones en el mismo periodo. El
aumento fue considerable pero el intercambio
no mostrd, en su composicion, cambios signifi-
cativos en relacion con nuestro patron de co-
mercio con el mundo: se registraban ventas de
algunos productos industriales (medicinas, ex-
traclo de piretro, madera contrachapada), pero
el grueso estaba constituido por productos
agropecuarios de exportacién tradicional. Tam-
poco pudimos tomar ventaja de los Acuerdos de
Complementacién. En resumen, si bien obtuvo
un discreto beneficio en su relacién comercial,
estaba muy lejos de las expectativas, sobre todo
en materia de productos industriales que, a
medida que avanzaba el tiempo, interesaban
mas al goblerno y a los empresarios ecuatoria-
nos.

Parecida insatisfaccién experimentaban los
paises medianos y pequenos de la ALALC. Era
evidente que el crecimiento del comercio intra-
zonal se habia concentrado en los tres paises
mayores de la Asociacion: Argentina, Brasil y
México, particularmente en los dos primeros. En
1960 las exportaciones intrazonales de los tres
constituian el 47% del total; hacia 1965 su par-
ticipacion llegaba al 59%. Los tres paises aca-
paraban virtualmente los Acuerdos de Com-
plementacion vigentes y el funcionamiento del
mercado jos favorecia de manera especiai. El
tratamiento preferencial para los paises de me-
nor desarrollo relativo tampoco habia dado re-
sultados de importancia. Al mediar el decenio
de 1960 era claro, para los paises medianos y
los de menor desarrollo relativo, que el Tratado
debia modlficarse para estimular un desarrollo
mas rapido y equilibrado, en particular de las
exporlaciones de manufacturas. Por anadidura,

-la negociacién de nuevas concesiones era cada

vez mas dificil y su cuantia se habia reducido
sustancialmente. La Asoclaciéon parecia
aproximarse al estancamiento y era nolorio que
no se podria llegar a la zona de libre comercio
que eslablecia el Tratado. El sistema de nego-
ciacion por pares de paises y producto por pro-
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ducto era engorroso y lavorecia. como es logico,
a los miembros mas fuertes.

Todos esos hechos llevaron a los paises
medianos —Colombia, Chile, Pera y Venezuela—
y a dos de menor desarrollo relativo —Bolivia y
Ecuador— a estudiar la creacion de una nueva
agrupacion de integracion, dentro de la propia
ALALC pero con reglas dilerentes, mas equili-
bradas e incisivas. Tal fue el origen del Grupo
Andino, cuyo primer acuerdo sobre principios
se formul6 en una reunion de presidentes —a la
que no concurrieron Bolivia y Venezuela— cele-
brada en Bogota en 1966. El documento en que
figura ese acuerdo es la Declaracion de Bogota.
La'etapa formativa del Grupo Andino y na-
cimiento de la ALADI.- En mayo de 1969 sus-
cribieron el Acuerdo de Cartagena Bolivia, Co-
lombia, Chile, Ecuador y Peru. Venezuela parti-
cipo6 en las negociaciones pero, a ultima hora, se
abstuvo, incorporandose al Grupo en 1973;
Chile se retir6 en 1976 y los cinco paises res-
tantes son los que lo constiluyen actualmente.

El Acuerdo de Cartagena dio origen a una
subregion dentro del Tratado de la ALALC: sus
miembros seguian siendo parte de ella —como
lo son de la ALADI, que la sucedi6é en 1980— y
sujetos a todas las obligaciones de los paises
que la integraban. Se habian agrupado para
profundizar su integracion por medios mas ex-
peditos y equitativos y hallarse asi en condicio-
nes de negociar en conjunto con los tres paises
mayores de la regién. La unién de los cinco pai-
ses andinos constiluia una zona de integracién
de 71 millones de habitantes, con un PiB total
de 89.000 millones de délares y un comercio ex-
terior dinamico cuyas exportaciones totales, en
1980, llegaron a 33.000 millones de doélares. Si.
en cuanto a dimensiones, era Inferior al Brasil.
estaba muy cerca de México y era bastante su-
perior a la Argentina. Esa era, sin duda. una
base suficiente para una integracion dindmica
y. pese a las diferencias entre paises, menos he-
terogénea que la ALALC.

El Acuerdo de Cartagena era el [ruto maduro
de la experiencia dejada por el funcionamiento
de las primeras agrupaciones de integracion,
particularmente la ALALC. Cabe senalar, como
principales caracteristicas del Acuerdo:

}. Se proponia constituir una Unién Adua-
nera (plena liberacion externa del comercio de
bienes y un arancel externo comun); la zona de
libre comercio debia conseguirse en diez anos y
la unién aduanera en 15, concediéndose los pla-
zos mas largos a los dos paises de menor desa-
rrollo relativo: Bolivia y Ecuador.

2. Para la constitucién de la Unién Aduanera
(formacion del mercado) debian emplearse dos
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sistemas: a. Mediante el mercado, con un pro-
grama de liberacion automalica y lineal que
conlemplara rebajas anuales preestablecidas
del 10% hasta la plena liberacion (10 anos) y
aproximaciones anuales preestablecidas al
arancel externo comun, a partir de los aranceles
nacionales (armonizados al comenzar el Grupo
a funcionar en un arancel minimo comun}; este
sistema debia regir para la mayor parte de los
arliculos cuya produccién y comercio quedaba,
por consiguiente, librada a un mercado no inter-
ferido; y, b. Mediante programacion o planifica-
cion para los bienes industriales que, por esca-
las de produccién y otras razones econémicas y
tecnologicas, requerian el nuevo espacio para
fabricarse con eflciencia, cuyas actividades de-
nominaremos como "industrias de integracion”.
El instrumento principal de esa planificacion
eran los Programas Sectoriales de Desarrollo
Industrial (PSDI), que debian establecer (por
seclores) la localizacion de las industrias, sus
caracteristicas técnicas y los mecanismos de
liberacion y arancel externo comun que les se-
rian aplicables.

3. Un tratamiento preferencial a Bolivia y
Ecuador que les permitliera participar equitati-
vamente en los beneficios (y en los costos) de la
inlegracién, particularmente en cuanto a su
participacion en la localizacién y desarrollo de
la industria de integracion. El Acuerdo disponia
una serie de venlajas o concesiones para los
dos paises (plazos mas largos, listas de produc-
tos que tendrian acceso libre al mercado...) pero
el principal instrumento del tratamiento prefe-
rencial eran. sin duda, los PSDI, que podian
asignar directamente industrias a esos paises.

4. Para la ejecucion del Acuerdo se crearon
instituclones con capacidad de decision y facul-
tades bien definidas: en primer lugar, la Comi-
sion, como érgano de los representantes guber-
namentales que, con pocas excepciones, podia
adoptar decisiones por mayoria, inclusive la
aprobacién de los PSDI; luego, la Junta, como
érgano comunitario, constituido por tres miem-
bros elegidos por unanimidad, con facultades
{écnicas (planificacion) y administrativas. Tenia
privilegio de iniciativa, o sea que sdélo sus
proposiciones podian ser conocidas por la
Comision. La Comision de la Comunidad Euro-
pea fue el modelo que llevé a la creacion de la
Junia.

El Acuerdo comprendia muchos mecanis-
mos mas, tales como la armonizacion de estra-
tegias de desarrollo y la integraciéon del seclor
agricola y del transporte. Pero la disposicién
que mas trascendid fue quizas la que ordenaba
la adopciéon de un régimen comun para la in-



version exlranjera, que posleriormente se
cumplié mediante la Decision 24, probable-
mente la mas conocida de las expedidas por el
Grupo Andino debido a las controversias que
suscito el tema y al revuelo con que fue acogido
por algunas empresas transnacionales (Conse-
Jo de las Américas). El mandato de adoptar un
régimen comun fue incluido, desde el comienzo,
por los presidentes de los paises andinos en la
Declaracién de Bogota.

La justificacion para haber planteado un es-
quema de integracién con las cualro caracte-
risticas anotadas esta en el origen mismo del
grupo: las experiencias del funcionamiento de la
ALALC. Era evidente que la simple reduccion
negociada de aranceles y otros gravamenes a la
importacion llevaba, por una parle, a una con-
centracién del comercic en los miembros mas
poderosos y, por otra, a una integracién super-
ficial y conlflictiva. Por tal razon se planteé un
sistema de programacion para las industrias de
integraciéon que permitiese poner en marcha
tanto una real politica industrial como dar a to-
dos los miembros la oportunidad de participar
en su desarrollo. La programacion era, sin duda,
una propuesta audaz, que no se habia intentado
nunca en otros procesos de integracién, pero no
habia razones para descartarla como la solu-
cién mas racional y habida cuenta de la volun-
tad politica que demostraban lodos los paises
al inictarse el Grupo. La asignacion de la locali-
zacion de las Industrias era también la mejor
respuesta a la necesidad de un tratamiento
preferencial para los paises mas débiles, sin
perjuicio de otras concesiones en el terreno co-
mercial.

La decisién de fijjarse conmio objetivo la unién
aduanera y adoptar un sistema automatico de
liberalizacion arancelaria y aproximacién al
arancel externo comun era una demostracion de
que se deseaba ir hacia una integracion mas
profunda que la de la ALALC y medianle proce-
dimientos de negociacion menos engorrosos.

Semejante integracion —ambiciosa €n sus
objetivos, agil en sus procedimientos, con una
programacion industrial de altas exigencias
técnicas y politicas y con el mandato de velar
por la equidad del proceso (‘desarrollo armo-
nico y equilibrado”)— sélo podia [uncionar con
organismos que tuvieran capacidad de decision
y de accién: la presencia de un organismo co-
munitario fuerte, como la Junta. se volvia tam-
bién Imprescindible.

Tales son, en resumen, las ideas rectoras del
Acuerdo de Cartagena, suscrilo a mediados de
1969, que comenzaron a ponerse en practica a
principios de 1970. Segun la eficacia con que
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funcion6 hasta los cambios introducidos en
1989, la historia del Acuerdo de Cartagena
puede dividirse en tres periodos: a. La etapa ini-
clal de puesta en marcha, que va de 1971 a
1975-1976; b. La etapa de desaceleracion, de
1976 a 1981; c. La crisis de la deuda y el retro-
ceso, de 1983 a 1987.

a. La etapa inicial y de puesta en marcha
(1971 a 1975-1976).- La iniciacién fue extraor-
dinariamente dinamica. Se pusieron en marcha
todos los mecanismos que debian comenzar a
funcionar en 1971. Empez6 la desgravacion y se
adopto el arancel externo minimo comun al que
los paises debian aproximarse en cinco anos.
Se decidié la némina de productos de los paises
de menor desarrollo relativo para los cuales los
demas miembros abrian totalmente sus merca-
dos (apertura inmediata) y se aprobaron el ré-
gimen comun para la inversién extranjera y la
lista de productos que se reservaban para la
programacion industrial. Todas esas decisio-
nes, a mas de otras de menor importancia, se
adoptaron en una sola reunion de la Comision,
a fines de 1970, lo que revela la buena disposi-
cién y el entusiasmo que entonces existia en los
paises miembros. .

A consecuencia de ello el comercio crecid
rapidamente. Las exportaciones intragrupo pa-
saron de 112 millones de délares en 1970 a 613
millones en 1976, con una alta proporcion de
exportaciones no tradicionales, particular-
mente manufacturas (36% en 1976). Si se exclu-
yen los combustibles, que constituian algo mas
del 50% de las exportaciones subregionales, la
proporcion ascendia a 69%. En el caso de Ecua-
dor el cambio relativo era mas patente adn: las
exportaciones a la subregion subieron de 9 mi-
llones de dolares a 231 millones en el mismo
periodo. Aun si se excluyen los combustibles,
que el Ecuador comenzaba a exportar, la cifra
aumentd significativamente a 40 millones de
dolares en 1976, el 71% de los cuales eran pro-
ductos no tradicionales. La tasa de crecimiento
de las exportaciones ecuatorianas al Grupo
Andino, sin considerar los combuslibles, tuve
un respelable promedio anual de 28%. EI
Acuerdo parecia asi satisfacer las motivaciones
que llevaron a la creacion del Grupo Andino.

Sin embargo, a medida que pasaba el tiempo
se advertia la dificultad con que avanzaban las
negociaciones, cada vez mas conflictivas. La
programacioén industrial tropezaba con obsta-
culos de diferente orden y progresaba con lenti-
tud. En 1972 se aprobé el primer programa, que
abarcaba al sector metalmecanico. Se trataba
de un sector importante para crear una infraes-
tructura industrial y al Ecuador, igual que a Bo-
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livia, se le asignaron diversos produclos en ex-
clusividad por tratarse de paises de menor de-
sarrollo relativo. La aprobacion del programa
no fue facil y, cuando se la alcanzé, el espiritu
del Grupo parecié consolidarse. Debié pasar al-
gun tiempo hasta que en 1975 se aprobara el si-
guiente programa, correspondiente al seclor
petroquimico. Posiciones nacionales irreducti-
bles llevaron a la asignacién de un complejo pe-
trogquimico a cada pais, cuya produccion, en
gran parte, habria tenido que ir al mercado
mundial. Hasta 1976 no pudo aprobarse ningtin
otro programa, lo que obligdé a posponer los pla-
zos finales (inicialmenle previstos para fines de
1975} de la reserva de produclos para la pro-
gramacion. A todas luces el instrumento pre-
sentaba mas dificultades que las previslas
cuando se lo concibib.

Un segundo problema, igualmente grave, fue
la negoclacion infructuosa del arancel externo
comun que, segun el Acuerdo, habria debido
aprobarse a mas tardar a [ines de 1975. El he-
cho decisivo fue el golpe militar de 1973 en
Chile. El cambio de gobierno de ese pais y la
implantacion de una politica econémica neoli-
beral desde 1974 determinaron, en la negocia-
cion del arancel, posiciones nacionales tan di-
ferentes que fue imposible llegar a un consenso.
En 1976 Chile abandonoé el Grupo Andino (que,
desde entonces, ha estado constituido por cinco
miembros, ya que Vénezuela adhirié al Acuerdo
en 1973), ano en que lermind esta primera etapa
sin la aprobacion del arancel externo comun,
omision que iba a durar diecisiete anos ya que
solo pudo adoptarse a comienzos de 1993.

Finalmente, la marcha de la integracion an-
dina hizo aflorar una tendencia que ya se habia
advertido en la ALALC pero que la mayor exi-
gencia del Acuerdo reveld con crudeza. Se trata
de la propensiéon a no cumplir las obligaciones
adoptadas en virtud del Acuerdo o de las deci-
siones de los 6rganos compelentes. En la nego-
ciacién inicial no pudo llegarse al compromiso
de establecer un Tribunal Andino de Justicia u
olro mecanismo o sistema eficaz para la solu-
cion de controversias, tema que se dej6é para
después. Sin ese mecanismo, el Grupo Andino
quedo inerme anle los incumplimientos cuya
frecuencia y gravedad aumentaron gradual-
mente y afeclaron no sélo al programa de libe-
raciéon y otras decisiones importantes, sino
también a los proplos programas industriales,
para los cuales esas violaciones tenian conse-
cuencias graves pues invalidaban todo el efecto
que las asignaclones podian tener para inducir
inversiones. cuestion de particular importancia
para los paises mas débiles. Los incumplimien-
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tos fueron tomando cuerpo en esla elapa hasta
convertirse, en la siguiente, en uno de los obsla-
culos mas serios para la integracion andina.

El Acuerdo llegé asi al final de su primera
etapa con un instrumento clave, el arancel ex-
terno comun, sin definir; con un mecanismo
técnica y politicamente esencial, la programa-
cién industrial, que avanzaba lentamente y era
severamente cuestionada por los paises mayo-
res, y con una tendencia al incumplimiento de
las obligaciones aceptadas que atentaba cada
vez mas contra la seguridad juridica el Acuerdo.
No obstante, se trabajaba lodavia con ilusion y
el prestigio que habian dado al Grupo sus ejecu-
torias mantenia el inlerés de otros paises lati-
noamericanos y de otras agrupaciones de inte-
gracion en vincularse a €l, sea comercialmente o
mediante programas de cooperacién técnica.

b. La etapa de la desaceleracion (1976-
1981).- El comercio intragrupo continué cre-
ciendo y acusé una diversificacion gracias al
programa de liberacion y, pese a sus limitacio-
nes, al efeclo de los dos programas industriales
aprobados. Las exportaciones subregionales
aumentaron hasta alcanzar 1.238 millones de
dolares en 1981 —el doble de la cifra corres-
pondiente a 1976—, el 59% de las cuales eran de
productos no tradicionales. En lo que toca a
Ecuador, la cifra para ese ano fue de 139 miilo-
nes, menor que la de 1976 debido a que en 1981
no se exportd pelréleo a la subregion, pero el
78% de ese total correspondié a exportaciones
no {radicionales, que se habian mantenido en
aumento ininterrumpido de 1970 a 1980.

La expansion del comerclo, aunque conside-
rable, era en gran medida resultado de la inercia
que dejaron los primeros aios del Acuerdo, pues
era maniliesta ia pérdida de dinamismo a causa
del estancamiento de las negociaciones sobre el
arancel externo comun y las dificullades cada
vez mayores con que ellas lropezaban. En 1977,
tras un largo periodo de discusiones, se aprobo
el programa automolor, el mas complejo e im-
portante de los somelidos al Grupo. Pese a ello
solo Ecuador lo puso en vigencia y pronto fue
evidente que habia nacido muerto. El Grupo
avanzo en olros campos, como el de los progra-
mas de desarrollo tecnologico, pero era percep-
tible que la falta de definicion del arancel y los
problemas de la programacion constituian una
pesada rémora para la vitalidad de todo el pro-
ceso de integracién. Por otra parte, los incum-
plimientos se mulliplicaron, con el efecto con-
sigulente sobre el ambiente de negociacién y la
credibilidad misma del proceso. En 1979 se
aprob¢ el Tratado de creacién del Tribunal An-
dino de Juslicla, pero éste comenzoé a funcionar



bastante mas tarde y con un cumulo tal de vio-
laciones del Acuerdo y tan generalizadas que
inicialmente debi® mantenerse practicamente
inactivo, en espera de demandas, que no llega-
ban, de los gobiernos o de la Junta.

En esta etapa acaecieron dos hechos, ajenos
a la integracién, que interrumpieron los traba-
jos de la Comision y contribuyeron a alejar, mas
aun, la solucién de los problemas: el conflicto de
1981 entre el Ecuador y el Perti y el golpe militar
del general Garcia Meza en Bolivia. En ambos
casos, la Comision no pudo funcionar durante
considerables periodos de tiempo. Hubo tam-
bién otro acontecimiento de la integracion lati-
noamericana que conviene mencionar aunque
no haya tenido la trascendencia practica que
cabia esperar de su importancia formal: en 1980
el Tratado de la ALALC fue sustituido por el
Tratado de creaciéon de la Asociacién Latinoa-
mericana de Integracion (ALADI), instrumento
que se conoce como Tratado de Montevideo de
1980 y que tiene once miembros, entre ellos
Ecuador. '

El Tratado de Montevideo de 1980 reconocio
de hecho la imposibilidad de llegar a una zona
de libre comercio: la Asociacién es ahora una
zona preflerencial que ha incorporado las con-
cesiones hechas por la ALALC, anadiendo muy
pocos elementos signilicativos, a juzgar por sus
electos. El cambio mas importante del nuevo
Tratado es la admisién abierta de un trato bila-
teral entre los miembros e inclusive con otros
paises latinoamericanos y paises en desarrollo
de otras regiones del mundo, y mantiene los
acuerdos de complementacién de la ALALC que
entonces eran los unicos bilaterales, dandoles
mayor alcance y ampliandolos a la esfera co-
mercial.

En términos generales, los instrumentos de
la ALADI para los tratos comerciales se dividen
en dos categorias: acuerdos de alcance parcial.
de caracter bilateral, mediante los cuales se
establecen concesiones arancelarias entre pa-
res de miembros, no extensivas a los demds, y
acuerdos de alcance regional, muitilaterales, o
sea negociables por todos y aplicables a todos
los miembros; el mas conocido de ellos es la
Preferencia Arancelaria Regional, ambiciosa
iniciativa para distinguir a Latinoamérica del
resto del mundo. Cabe deplorar el hecho de que,
pese a que las prelerencias establecidas son de
importancia, no tengan todavia una aplicaciéon
real.

El Tratado de la ALADI acogi6 entre sus dis-
posiciones un tratamiento preferencial mas
significativo que el de la viejJa ALALC. A mas de
la categoria de paises de menor desarrollo rela-
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tivo, que se mantiene y a la que pertenecen
Ecuador y Bolivia, se ha creado una nueva: la de
paises de mediano desarrollo o de mercado in-
suficiente, en la cual caben todos los demas del
Grupo Andino. Los paises de menor desarrollo
relativo se benefician de una rebaja total de
aranceles para una lista de productos denomi-
nada "de apertura inmediata” y en instrumentos
tales como la Prelerencia Arancelaria Regional
las conceslones estan graduadas segun la cate-
goria de los paises.

La proliferacion de iniciativas de integracion
de los ultimos tiempos ha hecho que la ALADI
pierda importancia, lo que se refleja en una re-
lativa marginacion, pese a que se han utilizado
sus mecanismos para acomodar algunas de
esas iniciativas, como es el caso el Acuerdo de
Complementaciéon a que se ha acogido MERCO-
SUR

c. La crisis de la deuda y el retroceso (1983-
1987).- La crisis financiera, que se inici6é con la
moratoria de México, tuvo un efecto demoledor
en lo que respecla a la integracién latinoameri-
cana, incluido el Grupo Andino. Los problemas
de la balanza de pagos, que en mayor o menor
grado afectan a todos los paises miembros, lle-
varon a éstos a imponer al comercio zonal res-
tricciones que llegaron a tal extremo que estu-
vieron a punto de causar el colapso del empeno
de integracién. Los obstaculos puestos al co-
mercio de los que entonces se consideraron
como productos "sensibles” contrajeron aguda-
mente el intercambio. Ese efecto se sinti6 ya le-

- vemenle a fines de 1982 pero en 1983 el impactlo

fue brutal: las exportaciones regionales cayeron
en un 38% respecto de las de 1982, bajando de
1.183 millones de dolares a 753 millones. El
descenso continué, con fluctuaciones menores,
hasta 1986, cuando se llegd a la cifra mas baja
de exportaciones (655 millones) registrada
desde 1977. Gracias a las exporiaciones de pe-
troleo a los paises andinos, las ventas totales de
Ecuador a la subregion descendieron levemente
en 1983 (de 159 a 132 millones) pero la caida fue
drastica en los anos siguientes: 56 millones en
1984, 74 en 1985 y 43 en 1986. St se excluyen los
combustibles se advierte mejor el efecto de las
restricciones sobre las nacientes exportaciones
de productos industriales y, en general, no tra-
dicionales, que es donde mas [ructifera habia
sido la integracion andina. Las ventas de pro-
ductos no tradicionales del Ecuador bajaron de
119 millones de dolares en 1982 a 34 en 1983y a
28 en 1984. En esos anos desaparecieron de la
lista de exportaciéon muchos de los bienes con
los cuales se habia diversilicado el comercio
ecuatoriano en el Grupo, algunos para no rea-
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parecer mas, entre ellos varios que se habian
originado en las asignaciones de la programa-
cion metalmecanica. Un ejemplo extremo es el
de las ventas a Venezuela que cayeron de 54 mi-
llones en 1982 a 1,5 millones en 1983. No es ex-
trafo que, en compensacion, el descenso de las
ventas de Venezuela haya sido también violento:
de 34 millones de dolares en 1982 a 3,8 millones
en 1983.

La crisis explica en parte esa profunda re-
gresion. No solamente las reservas de divisas
disminuyeron agudamente sino que, ademas, el
sistema de compensacion de saldos y créditos
reciprocos de la ALADI comenzé a operar con
crecientes dificultades, lo que exigia una mayor
liquidez internacional. Adicionalmente, la ines-
tabilidad de los tipos de cambio bilaterales al-
teraron los términos en que se habia desarro-
llado el comercio y provocaron reacciones de-
fensivas. Nada de ello explica del todo el co-
lapso del comercio subregional porque, paradé-
jicamente, se habia creido que una zona de inte-
gracion serviria también para sostener un nivel
de actividad, aun cuando fuera parcialmente,
frente a coyunturas internacionales desfavora-
bles. Pero no fue asi: la reduccién del comercio
intragrupo fue paralela al descenso de las im-
portaciones del mundo, o sea que fue prociclica,
en el sentido de que actué en favor del ciclo. -

Las secuelas fueron muy penosas. Las res-
tricciones entranaban el desconocimiento del
programa de liberacion, es decir una violacién
del Acuerdo, que se institucionaliz6 mediante
convenios bilaterales entre pares de miembros
que establecian el llamado “"comerclo adminis-
trado", a base de listas de productos sensibles
con limites cuantitativos de intercambio. El
Acuerdo, en la practlca, habia dejado de apli-
carse y el comercio, su unica manifestacién
signilicativa, languldecia a ojos vistas. Fue el
Protocolo de Quito, suscrito en 1987, el que pro-
bablemente salvo al Grupo de la ruptura por el
retorno a la legalidad, aun cuando no aporté
una solucién real a sus problemas.

El Protocolo de Quitlo fue la primera reforma
real del Acuerdo de Cartagena. Los anteriores
Protocolos de Lima y Arequipa (1979) no hicie-
ron sino prorrogar los plazos que no habilan
podido cumplirse. El de Quito camblé profun-
damente e] Acuerdo, aunque se mantuvieron al-
gunas formas externas. Los princlpales cam-
bios introducidos se proponian: a. Ablandar las
exigencias originales, por ejemplo eliminando
los plazos para la adopcién del arancel externo
comun; se admite temporalmente el “comercio
administrado”, lo que significaba autorizar la
aplicacion de restricciones cuantitativas; b,
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Debilitar la programacion industrial, sustrayén-
dole sus instrumentos mas efectivos, como en el
caso de la asignacién de producciones, salvo
minimas excepciones; c. Abrir paso a los acuer-
dos bilaterales, admitiendo convenios de com-
plementacion entre pares de paises; d. Restar
influencia a la Junta, eliminando su privilegio
de iniciativa.

Con excepcion del “comercio administrado”,
esos cambios persisten en el Acuerdo tal como
se aplica aclualmente. Tras una reaccién mani-
flesta en 1987, al entrar en vigencia el Protocolo,
el intercambio se mantuvo casi estancado en
1988 y 1989, particularmente a causa del “co-
mercio administrado”.

La apertura externa y la reactivacién de la
integracién.- A fines de 1989 el Grupo Andino
emprendié, en la Reuniéon de Presidentes de
Galapagos, un proceso acelerado de reactiva-
cion que le ha permitido culminar con la zona de
libre comercio en 1992 y llegar a la unién adua-
nera, quizas con minimas excepciones, en 1993.

La boga de la integracion —que rebasa al
grupo de paises andinos y tiene un alcance lati-
noamericano— tal vez pueda atribuirse al im-
pulso hacia la apertura y la liberacion que se ha
apoderado practicamente de todos los gobier-
nos del subcontinente a partir de 1988-1989. Si
estaban decididos a abrirlo unilateralmente a la
economia internacional, era natural que se pre-
ocuparan de acelerar la Integracién regional,
adelantandose al menos en algo a esa apertura.
Las primeras expresiones del deseo de reactivar
los procesos de integracion surgen en el Grupo
de los Ocho (Mecanismo Permanente de Con-
sulta y Concertacion Politica) que después seria
el Grupo de los Diez, en el que participa Ecua-
dor. En su primera reuniéon semestral de 1989,
celebrada en Cartagena en mayo de ese ano, los
presidentes andinos pidieron a la Comisién que
preparara un "Disefio estralégico” para dar
nueva vida al Grupo Andino. En Galapagos
aprobaron ese documento que constituye una
aceleracién importante de los procesos de for-
macion del mercado regional: la zona de libre
comercio se perfeccionaria para todos los
miembros en 1995 y la unién aduanera en 1997
para los paises mayores y 1999 para Bolivia y
Ecuador. En las reuniones posteriores se acor-
taron mas aun los plazos hasta culminar en el
Acta de Barahona (diciembre de 1991) que es-
tablecio las metas, ya cumplidas a la fecha, con
la aprobacién del altimo mecanismo que faltaba
para el perfeccionamiento de la wunién
aduanera: el arancel externo comun que debera
adoplarse plenamente en 1993. Si se recuerdan
las dificultades y conflictos que tuvo la nego-



clacion de ese instrumento desde que la Junta
presentd el primer proyecto a fines de 1973, en
coniraste con la rapidez con que se aprobo
ahora el proyecto final, puede advertirse la tras-
cendencia que han tenido los cambios ultimos,
respecto tanto de la disposiciéon politica de los
miembros como de la homogeneidad creciente
de sus polilicas economicas. No es extrano que,
ademéas de aprobar esos documentos claves, se
hayan eliminado las excepciones y las reservas
anteriores. La cobertura de la uniéon aduanera
serd, por lo mismo, completa y sin defensas
para ningin miembro, con la excepciéon de las
clausulas de salvaguardia.

Un signo negativo en gse proceso ha sido la
suspensién temporal de la participaciéon pe-
ruana en los mecanismos de constitucién del
mercado, marginacidén que, segun la solicitud
del Pertt —debida, a juicio de su gobierno, a una
previsible caida de la recaudacion de derechos
aduaneros por la adopcion del arancel externo
comun—, durara hasta fines de 1993. Cabe espe-
rar que, cumplido ese plazo, ese pais se reinte-
gre, lo que reviste particular importancia para el
Ecuador dados los antlecedentes de las relacio-
nes con el Perd y por tralarse de un mercado
importanle para sus exportaciones. )

El patron de integracidén andina que se di-
sefa en esle periodo de aperilura y transforma-
cion es bastante distinto del que originalmente
{uvo el Grupo Andino. Sus nuevos rasgos son: a.
Preeminencia de mecanismos de integracion
comercial sin excepciones ni reservas, es decir
con cobertura virtualmente completa; b. Au-
sencla de polilicas promocionales por activida-
des: los mecanismos existen, aunque debilita-
dos (programas industriales), pero falta la in-
tencién de utilizarlos; la tendencia dominante
es la neutralidad de los instrumentos para no
interferir con el mercado; el arancel externo
comun sera bajo (20% como maximo), lo que su-
pone un reducido margen de preferencia frente
a terceros para la produccién subregional; c. No
existe un tratamiento preferencial significativo,
o sea que la distribucion de beneficios y costos
de la integracién se confia al mercado; d. El or-
ganismo comunilario, la Junta, se ha debilitado
visiblemente y se han fortalecido, en camblo, las
instancias politicas con la creacién del Consejo
Presidencial Andino y el Consejo Andino de
Cancilleres; e. Ha desaparecido, virtualmente,
lodo régimen comun sobre la inversion extiran-
jera.
Como se advierte, el patrén de la integracion
andina de hoy difiere tanto del original que po-
dria considerarse como su antitesis. St se ob-
servan sus caracteristicas es [acil darse cuenta
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de que corresponde fielmente al modelo
neoclasico ortodoxo de una integraciéon regio-
nal, que se juslifica exclusivamente por cons-
tituir una aproximacioén al libre cambio, modelo
respecto del cual se habia querido diferenciarse
al imaginar el Grupo Andino en los anos 60.

Mucha agua ha corrido bajo los puentes
desde entonces y es evidente que la experiencia
no Jjustifica volver a las concepciones originales.
Pero esa misma experiencia y la que han dejado
olros empenos de integraciéon del mundo en de-
sarrollo obligan a prever los problemas que
pueden presentarse y, si fuere del caso, antici-
par las modificaciones que quepa hacer en el
modelo actual para continuar con un proceso
acelerado de integracion, que es una necesidad
del Ecuador de todos los paises que lorman
parte del Grupo Andino.

Conviene citar aqui dos hechos que son mo-
tivo de inquietud y deberian remediarse en el fu-
turo proximo. Uno de ellos, mencionado ya, es la
suspension lemporal del Pera en las decisiones
atinenles a la constitucién del mercado, o sea
del programa de liberacion y de la adopcién del
arancel externo comun. Ese pais aplica hoy a
los productos del Grupo Andino el arancel na-
cional vigente para terceros sin rebaja alguna,
exceplo para los productos negociados en con-
venios bilaterales con sus socios andinos. Se-
mejante medida ha tenido efectos muy negati-
vos para Ecuador: en 1992 la disminucién de
sus exportaciones al Peru hizo que sus venlas
tolales al Grupo Andino descendieran respecto
de las de 1991, siendo, a mas del Perq, el Gnico
pais del Acuerdo que regisira una disminucién
del comercio zonal precisamente en el afno en
que se formaliz6 la zona de libre comercio an-
dina. En 1991 las exportaciones ecuatorianas a
la subregion llegaron a 204 millones de délares
y en 1992 a 154 millones. Por esa y otras razo-
nes al Ecuador le inleresa que el Peru1 se reinte-
gre al Grupo, y lo mas pronlo posible, para evi-
tar que con el avance del Acuerdo se margine
cada vez mas a ese pais.

El otro hecho perturbador, tanto para el
Acuerdo de Carlagena como para la inlegracion
latinoamericana en general, es la proliferacion
de iniciativas de integracién que desbordan los
empenos establecidos, crean antecedentes de
inseguridad juridica y suscitan situaciones in-
Justas que pueden resultar en confliclos de di-
ficil soluciéon. Son también producto de esta
época de apertiura y responden al deseo de abrir
horizontes a las economias latinoamericanas,
aun transgrediendo las reglas de las agrupacio-
nes de integracion establecidas. Tal es el caso
de la zona de libre comercio entre México, Esla-
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dos Unidos y Canada, que vulneraria una dis-
posicion expresa de la ALADI; el de las zonas de
libre comercio de Venezuela y, quizas, de Co-
lombia con Chile; el de la vinculacién de esos
dos paises, sl prospera, con Centroamérica y el
Caribe; y, por fin, el del llamado Grupo de los
Tres si las negoclaciones de Colombia y Vene-
zuela con México llegan al acuerdo final. En
cuanto a los paises el Grupo Andino, todas esas
negociaclones se entablaron sin respetar lo
dispuesto en el Art. 68 del Acuerdo de Carta-
gena. Aun cuando se trate ahora de reveslir de
legalidad a los hechos consumados, si esas vin-
culaciones se concretan se daria el caso ané-
malo y falto de equidad de extender a terceros la
ventaja del acceso al mercado que tienen los
miembros del Acuerdo, sin exigirles la mismas
obligaciones, fundamentalmente las del arancel
externo comun.

Respeclo de esle nuevo patron o modelo de
integracion basla recordar las experienclas que
dej6 la conflanza puesta en una integracion pu-
ramente comercial, que no reconoce la impor-
tancia de acluar conjuntamente en el desarrollo
de sectores claves y que no tiene mecanismo al-
guno para atender en algo la concentraciéon de
beneficlos en los miembros méas poderosos. Lo
mas probable es que con el tiempo surjan serios
conflictos. Lo prudente seria anticiparse a ellos
y complementar las reglas actuales de modo
que sea posible evitarlos o. al menos, moderar-
los.

Por lo demas. la aceleracion subita de la in-
tegracion de mercados va a dar sus primeros
frutos con una expansion substancial del co-
mercio. Los datos sobre el intercambio mues-
tran ya esa tendencia: desde 1990 el intercam-
bio zonal ha crecido aceleradamente; en 1992
llegé a 2.120 miliones de dolares, debido, antle
todo, al espectacular incremento del comercio
entre Colombla y Venezuela. Como se ha indi-
cado ya, a causa de la suspensién temporal del
Pert, Ecuador redujo en 1992 signilicativamente
sus exporlaciones al Grupo; en 1993 sus expor-
taciones han retomado, al parecer, un curso as-
cendente. Habria que esforzarse porque el pais
se una a la tendencia ascendente del comercio
colombo-venezolano y aproveche al maximo
este perlodo dinamico del Acuerdo de Carta-
gena.

Apreciacion final y perspectivas.- Es dificil
hacer un balance objelivo de los esfuerzos del
Grupo Andino como un empeno de inlegracion y
de su utilidad para el Ecuador. Pero puede de-
cirse que es favorable. El Grupo constiluye hoy
dia una agrupacion viva de integracion y la inte-
gracion de mercados tendra efectos que pueden
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ser posilivos para el Ecuador si aprovecha la
oportlunidad y si prevalece en el Acuerdo un es-
piritu no dogmatico que esté dispuesto a afron-
tar las modificaciones necesarias para mante-
ner su dinamismo, a orientarlo hacia la promo-
cién del desarrollo y a evitar los conflictos que
pueden surgir por razones de equidad. Esto vale
para instrumentos tales como el programa de
liberacién, el arancel externo comun, el trato
preferencial, etc. El futuro dira si el proceso fue
efeclivo y estable. Hoy las perspectivas son
buenas, aun cuando pueden avizorarse proble-
mas en el horizonte.

El balance estd mas sujeto a controversia si
se trata de apreciar el pasado del Grupo Andino.
Sus resultados no correspondieron, ni siquiera
lejanamente, a las expeclativas iniciales, pero la
cuenla de beneficios y coslos [ue positiva para
el Grupo en su conjunlo y también para el Ecua-
dor. Con excepcion de los costos administrati-
vos del goblerno y la pérdida de algunas inver-
slones menores, en matlerla de comercio el
Acuerdo practicamentle no tuvo costos ni en-
trané sacrificlos para el Ecuador. Al cumplir el
Acuerdo velnle anos de vida nuestro pais ape-
nas habia desgravado sus aranceles y, en cam-
bio, se beneflclaba, pese a los incumplimientos,
con la apertura plena para una gama impor-
tan(e de productos de su interés. Es verdad que
a menudo surgieron obstaculos ilegales, que no
se cumplieron las disposiciones acerca del
arancel externo comuin y, en el caso de los pro-
gramas industriales, acerca de asignaciones
exclusivas y del arance] externo comun, y que
ello implidié el disfrute pleno de concesiones le-
galmente decididas en beneficio del pais, con la
consigulente pérdida de algunas inversiones y
gaslos y la frustracion de los empresarios. Pero
eso no Invalida el balance final positivo, con
coslos y sacrificios minimos frente a efectos sin
duda favorables, tanto respecto de la expansion
del comercio como de su diversificacion hacla
productos industriales.

Los veinte afos del Grupo Andino han dejado
un saldo a favor, principalmente en los siguien-
les aspectos: a. Expansion del comercio, en
particular de productos no tradicionales; b.
Familiarizaciéon con la produccién y exporta-
cion de produclos industrlales, especialmente
en el caso de Ecuador que, con anterioridad a la
existencia del Grupo, apenas tenia experiencia
sobre esa maleria; ¢. Creacion de un ambienle
propicio a la accién conjunta en diversos fren-
tes —buen ejemplo de lo cual son los Programas
Andinos de Desarrollo Tecnolégico [PADT)—
que, por desgracia, no se aprovech6 debida-
mente; d. Eslablecimiento de un marco institu-



cional que puede ser muy ulil para verlebrar el
esfuerzo andino y marcar su identidad en la fase
dinamica en que se halla hoy el Grupo. Algunas
instituciones han sido de extraordinaria utili-
dad para él y para el Ecuador, tales como la
Corporacién Andina de Fomento (CAF) y el
Fondo Andino de Reserva. hoy Fondo Latino-
americano de Reserva, dos instituciones
propias y de elicacia probada.

Aunque se han senalado mas arriba las cau-
sas de las fallas de la integracion andina en es-
tos veinte anos y las debilidades del modelo
original de integracion, conviene resumirlas
puesto que constituyen un acervo de experien-
cias atiles para el futuro: a. La propensién al in-
cumplimiento de los compromisos y obligacio-
nes de la integracién; b. La incompatibilidad de
las concepciones de politica econémica entre
los paises miembros, concretamente entre el
neoliberalismo de Chile y. luego. de algun otro
pais con las posiciones de los miembros
restantes; c. Los confliclos en torno a la
programacién industrial y las dificultades
técnicas y politicas que ella entrana; d. La crisis
financiera de 1982-1983, origen de una grave
regresion en el proceso de integracion, que casi
lo lleva al colapso.

Adviértase que dos de las cuatro causas co-
rresponden a fenémenos ajenos al patrony a
las politicas de integracion. Se trata de circuns-
tancias adversas ante las cuales es imposible
que un proceso de integraciéon econémica, con
las exigencias que plantea y las politicas que
involucra, pueda seguir indemne. A ellas deben
anadirse dos hechos, también externos, ya cita-
dos: el conflicto de Paquisha entre el Ecuador y
el Peru y la dictadura de Garcia Meza en Bolivia.
El primero significé una interrupcién de seis
meses en el {rabajo de la Comisién y el hecho de
que no haya repercutido en una quiebra mas
seria dice mucho en favor del espiritu del Grupo
y de la madurez de ambos paises.

Obsérvese también que, a diferencia de lo
sucedido con otros esquemas de integracion del
mundo en desarrollo, no se ha mencionado la
desigual distribuciéon de beneficios como una
razon de desavenencia enire los miembros y de
conflictos en la Integraciéon. Hubo. evidente-
mente, miembros que ganaron mds en el pro-
ceso y alguno, Bolivia, que apenas se beneficio
de la expansion del comercio y de las inversio-
nes. Pero el hecho mismo de que la integracion
apenas entranara costos o sacrificios a los pai-
ses de menor desarrollo relativo ayudé a mode-
rar sus reacciones. En el caso de Bolivia, una
secuela de su desmedrada participacién puede
ser el desinterés por el proceso andino, particu-
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larmente desde su reforma neoliberal de 1985.
En cuanto al Ecuador, su insalisfaccién se cen-
tré sobre lodo, y con razén, en los fracasos de la
programacion industrial, que era el instrumento
destinado a asegurar la equidad de la integra-
cion. De todos modos, y particularmente res-
pecto de Ecuador, la omnipresencia formal del
trato preferencial, insistenlemente reclamado
por los paises de menor desarrollo relativo al
negociarse cada instrumento, sobre todo ante la
debilidad de la programacion industrial, saturd
el ambiente de la Comision hasta reflejarse en
una resistiencia evidente a toda mencién del
tema. Esa reticencia fue mas marcada con res-
pecto al Ecuador y es muy probable que la eli-
minacioén del trato preferencial que hoy es no-
toria en el funcionamiento del Acuerdo sea atri-
buible, al menos en parte, a esa circunstancia.

Los juicios que anteceden obligan a ponderar
objetivament(e lo que sucedié con los Programas
Sectoriales de Desarrollo Industrial (PSDI). La
inseguridad juridica producida por los incum-
plimientos tuvo también una importancia
decisiva en las fallas del Acuerdo de Cartagena,
pero el lema se presta a muy escasa especula-
cion: es una demostracion de inmadurez
institucional que tiene viejas raices en nueslra
propia tradicién colonial. Recuérdese, en
prueba de ello, la vieja féormula: "Se acala, pero
no se cumple”.

Se ha insistido ya en la importancia de la
funcién que el Acuerdo encomendaba a la pro-
gramacion industrial tanto para la eficiencia
como para la equidad del proceso. Las deficien-
clas de ella convirtieron el empeno andino en
una integracién fundamentalmente comercial y
tuvieron una importancia critica al echar a per-
der el ambiente de las negociaciones que, final-
mente, desembocaron en un largo estanca-
miento.

Es evidenle que no hubo una causa unica
sino que se juntaron una serie de consideraclo-
nes politicas y problemas técnicos. Hubo, pri-
meramente, una resistencia natural de los pai-
ses que se sentian en mejores condiciones que
los deméas para aprovechar las oportunidades
industriales, en general o en determinados sec-
tores, mediante el funcionamiento del mercado.
Los paises mayores e industrialmente mas
desarrollados —no todos. puesto que entre ellos
existian diferencias relativas— mantenian esa
posicion. Pero la reticencia se reflejaba en las
dificultades de la negociacion y hacian de ella
un ejercicio extraordinariamente delicado. Al
final, predominé el prejuicio que, junto a los
troplezos de los PSDI. condujo a su descalifica-
cion.
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Las dificultades fueron multiples. La pro-
gramacién era técnicamente un trabajo com-
plejo y mucho mas si estaba obligada a conci-
liar aspiraciones nacionales con criterios eco-
némicos y técnicos rigurosos. Las exigencias
nacionales y, en algunos casos, su evidente des-
proporciéon con lo que realmente podia hacerse
eran el primer obslaculo, y el mas grave, puesto
que normalmente habia que consultar esas as-
piraciones, al menos como un elemento de jui-
cio, al formular los programas. Los gobiernos
negociaban cada uno de ellos como si fuera el
Gltimo y todos querian_tener.en-él-una- partici-
pacién satisfactoria. Como jamas Tue posible
responder a todos los deseos, la demanda mi-
nima era que la participacion de cada miembro
en el programa fuera “equilibrada”. Y tal fue el
gran problema al discutir los programas, parti-
cularmente el petroquimico y el automotriz. Se-
mejante circunstancia puede inducir a pensar
que el modus operandi de la presentacion de las
propuestas y la negoclacion consiguiente fue
probablemente equivocado.

Se dijo. por ejemplo, que el camino 6plimo
habria sido preparar una sola gran propuesta
que abarcara a todos los sectores donde cupiera
la industria de integracion. De esa manera se
habrian podido proponer especializaciones en
seclores donde conviniese alcanzar un equili-
brio mas racional del conjunto. Asi era, en teo-
ria; pero en la practica, dada la cobertura de ac-
tividades que se esperaba que tuviera la pro-
gramacioén, era una tarea imposible si se la en-
caraba con seriedad. La preparacién de los pro-
gramas suponia un considerable esfuerzo téc-
nico y hasta administrativo (frecuentes consul-
las a las autoridades nacionales). Frente a la
impaciencia natural de los gobiernos habria
sido forzoso preparar el programa unico en un
tiempo relativamente corto, lo que no era facti-
ble. Existia, y existe, ademas, escasa experien-
cia sobre ciertos problemas técnicos que hu-
biera debido afrontar esa planificacion, por
ejemplo patrones de especializacion intrain-
dustrial. Por tales razones se resolvié seguir la
via implicitamente indicada en el Acuerdo de
Carlagena: presentacion y negociacion de pro-
gramas por sectores industriales a medida que
se elaboraban. La experiencia parece indicar
que, en efecto, el procedimiento mas funcional
pudo haber sido concentrar la negociacién en
uno o, a lo sumo, dos programas multisectoria-
les que se hubieran preparado en dos anos,
como maximo, y que fueran, por lo mismo, muy
selectivos en las actividades que comprendie-
ran, o sea sélo las industrias mas importantes
por su escala de produccién o por sus efectos en
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la infraestructura Industrial. Pero no fue esa la
vision inicial de los paises ni de la propia enti-
dad planificadora, la Junta.

La programacion tuvo otras fallas. Dado que
el tiempo en que la asignacion podia disponer
de ventajas comerciales significativas —por
ejemplo, apertura arancelaria total en favor del
pais que recibia la asignaciéon— era de unos po-
cos anos, hubo la tendencia, tanto de los go-
biernos interesados como de la Junta, a supo-
ner que las dificultades tecnolégicas y econémi-
cas que tenian las asignaciones podian ven-
cerse con un esfuerzo de promocién efectivo por
parte de los paises. Se cuidaba de no proponer
asignaciones desproporcionadas a las capaci-
dades de cada pais, particularmente los de me-
nor desarrollo relativo, pero aun asi la insis-
tencia de los gobiernos llevé en ciertos casos a
adjudicarles proyectos que, a la postre, no resul-
taron viables, lo que sucedié6 mas [recuente-
mente con Bolivia. Hubo, pues, un principio de
voluntarismo forzado por los hechos, que habria
debido evitarse. A medida que se perdia la cre-
dibilidad en la programacién industrial, y ésa
fue una consecuencia de los incumplimientos
reiterados, era cada vez mas dificil llevar a buen
puerto las asignaciones, en especial para los
paises de menor desarrollo relativo, pero enton-
ces ya no se trataba de un error de apreciacion
sino de inseguridad juridica, lo que era, por
cierto, el peor enemigo de la programacion.

Es posible que un sistema menos ambicioso
y mas selectivo hubiera encontrado menor reti-
cencia y exigido una negociacion menos con-
flictiva. Semejanies experiencias deben tomarse
en cuenta porque subsisle, como un tema
abierto, y por ahora sin respuesta, la necesidad
de contar con instrumentos distintos del me-
canismo de mercado, y que lo complementen en
las formas mas exigentes de la integracién entre
paises en desarrollo.
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