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Resumen: E| presente trabajo reflexiona sobre la importancia del
documento “Proposiciones para la Creacion del Mercado Comun
Latinoamericano” para la Comunidad Andina (CAN). Originalmente, el texto
tenia como objetivo reformar la Asociacidn Latinoamericana de Libre
Comercio (ALALC) y, a pesar de no haber logrado tal objetivo, sirvio de base
para la construccion de la CAN, el primer proceso de integracion
subregional en América del Sur. Aunque grabado del pensamiento
integracionista de la década de 1960, el documento contiene un
diagnostico preciso de los problemas que afectan a la regidén hasta hoy y
algunas directrices para el desempeno de América del Sur en el escenario
internacional, pautas que siguen siendo validas.

Palabra clave: Comunidad Andinac¢ integracion regional¢c Relaciones
Internacionales; CEPAL.

Resumo: O presente trabalho reflete sobre a importancia do documento
“Proposiciones para la Creacion del Mercado Comun Latinoamericano”
para a Comunidade Andina (CAN). Originalmente, o texto visava reformar a
Associacao Latino-Americana de Livre Comeércio (ALALC) e, apesar de nao
ter alcancado este objetivo, serviu de base para a construcao da CAN,
primeiro processo de integracao sub-regional da América do Sul. Embora
imbuido do pensamento integracionista da década de 1960, o documento
contém um diagnodstico preciso de problemas que acometem a regiao até
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hoje e algumas diretrizes para a atuacao da América do Sul no cenario
internacional que continuam validas.

Palavras-chave: Comunidade Andina; Integracao regional, Relacdes

Internacionais; CEPAL.

Abstract: The present work reflects on the importance of the document
“Proposiciones para la Creacion del Mercado Comun Latinoamericano” for
the Andean Community (CAN). Originally, the text aimed to reform the
Latin American Free Trade Association (ALALC) and, despite not having
achieved this objective, it served as a basis for the construction of CAN, the
first subregional integration process in South America. imbued with the
integrationist thinking of the 1960s, the document contains an accurate
diagnosis of problems that affect the region until today and some
guidelines for South America's performance in the international scenario
that remain valid.
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1. Introduccién

El proceso de integracion sudamericana vive actualmente un momento de
paralisis e incertidumbre ante los desafios que se presentan en escenarios
domeésticos y globales. A nivel interno, América del Sur vive el agotamiento
del ciclo de gobiernos de izquierda y de centro izquierda que llegaron al
poder a principios del siglo XXI (fendmeno conocido como la “ola rosa”) y
gue propiciaron la integracion regional con un objetivo politico-estratégico,
abordando temas de desarrollo y justicia social. Desde la eleccion de Hugo
Chavez en Venezuela, en 1998, se han producido sucesivas victorias de
presidentes alineados a variantes del espectro politico de izquierda en
Ameérica del Sur: Luiz Inacio Lula da Silva en el Brasil (2003), Tabaré Vazquez
(2005) y José Mujica (2010) en Uruguay, Evo Morales en Bolivia (2006),
Néstor Kirchner y Cristina Kirchner en Argentina (2003 y 2007,
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respectivamente), Ricardo Lagos y Michelle Bachelet en Chile (2000 y
2006), Rafael Correa en Ecuador (2007), Fernando Lugo en Paraguay (2008)
y Ollanta Humala en el Peru (2011). Esta coincidencia de tendencia politica
también impacto las relaciones internacionales del subcontinente, creando
nuevas perspectivas de interaccion y cooperacion entre paises. En cuanto a
la integracion regional, este periodo fue prolifico en la creacion de nuevos
acuerdos alineados a la izquierda, como la Alianza Bolivariana para los
Pueblos de Nuestra América - Tratado de Comercio de los Pueblos
(ALBA-TCP), en 2004, y la Unién de Naciones Suramericanas (UNASUR), en
2008, ademas se fortalecieron las agendas sociales en los procesos de

integracion mas antiguos, como la Comunidad Andina (CAN) y el Mercosur.

La caida del precio de las materias primas (commodities) en el
mercado internacional, la crisis econdmica global de 2008 y factores
internos en cada pais sudamericano llevaron a la interrupcion del ciclo
politico progresista, provocando el surgimiento de fuerzas politicas de
ideologia nacionalista vinculada a la extrema derecha en la region
(SANAHUIJA; BURIAN, 2020). La toma del gobierno de presidentes de perfil
conservador y neoliberal comenzd con la destitucion del paraguayo,
Fernando Lugo, en 2012. Cuando su vicepresidente, Federico Franco,
termind el mandato, las elecciones de 2013 dieron la victoria al candidato
conservador del Partido Colorado, Horacio Cartes. En las elecciones de 2018,
el triunfo fue de Mario Abdo Benitez, también del Partido Colorado. En
Argentina, Mauricio Macri fue elegido presidente en 2015, poniendo fin a los
doce anos de hegemonia kirchnerista con un discurso de orientacion
neoliberal. Posteriormente, en 2016, Dilma Rousseff fue destituida
mediante un juicio politico, cuando Michel Temer asumio la presidencia,
proponiendo medidas econdmicas que se apartaban del proyecto de su

antecesora. En 2018, Jair Bolsonaro? gand las elecciones brasilefias vy

2 En su mandato, Bolsonaro se alined cada vez méas a la extrema derecha.
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Sebastian Pinera asumio la presidencia de Chile, ambos alineados a la

derecha®.

Tales cambios han alterado profundamente la dinamica politica de la
regidn y, en consecuencia, los bloques regionales que ya existian o se
estaban formando. Luego, la caracteristica intergubernamental
(MALAMUD, 2005) de tales proyectos de integracion latinoamericanos los
hace dependientes para avanzar de la iniciativa de los presidentes de turno.
Asi, el nuevo ciclo politico impuso también nuevos desafios para el bloque
mas antiguo de América del Sur, la Comunidad Andina (CAN), que viene
enfrentando dificultades para avanzar econdmica y politicamente, y un
proceso de desintegracion (BRESSAN; LUCIANO, 2018).

Creada a finales de la década de 1960, con un ambicioso objetivo de
integracion, la CAN atraveso diferentes etapas de la historia sudamericana,
adaptandose estratégicamente a cada contexto para sobrevivir. En la
década de 1990 ha sido relanzada y sus mayores éxitos fueron el aumento
del comercio entre sus miembros, el fortalecimiento de sus instituciones y
la formacion de una unidén aduanera incompleta. A pesar de un relativo
éxito en el intercambio comercial entre miembros y de ser un importante
foro de dialogo sobre temas comunes a la region, la CAN no ha logrado el
objetivo de profundizar su integracion a través de sus instituciones,
estrategia que reduciria la dependencia de los voluntarismos
presidenciales. (MARIANO; BRESSAN; LUCIANGQO; 2016).

Ademas, su ingreso en el siglo XXI se dio con la pérdida de uno de sus
principales socios, Venezuela, por diferencias ideolégicas entre los
presidentes y desacuerdos sobre el rumbo del proceso de integracion
(ARAUJO, 2014). Si bien la situacion politica de los paises miembros ha
cambiado desde la salida de Venezuela, la CAN sigue siendo rehén de las

posiciones ideoldgicas de los representantes de sus miembros, quienes

3 Recientemente, se ha producido una reanudacién del ciclo progresista en América del Sur tras las victorias
electorales de Alberto Fernandez en Argentina (2019) y Luis Arce en Bolivia (2020). Esta posible reanudacién, sin
embargo, no esta dentro del alcance de este trabajo.
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muchas veces optan por asociarse a otros proyectos regionales mas
acordes con sus posiciones, como ejemplifican la participacién de Bolivia*y
Ecuador en el ALBA-TCP y la adhesion de Colombia y Peru a la Alianza del
Pacifico en 2011.

En un momento de incertidumbre sobre el rumbo de la CAN y ante
un contexto internacional adverso, es importante retomar parte de su
historia y los conceptos que llevaron a su construccion. En este sentido, el
proposito de este trabajo es analizar la influencia y legado de las
“Proposiciones para la Creacion del Mercado Comun Latinoamericano”
(también conocido como “Documento de los Cuatro”), de 1965, para el
bloque andino. Escrito por Raul Prebisch, José Antonio Mayobre, Felipe
Herrera Lane e Carlos Sanz de Santa Maria, a solicitud del presidente
chileno Eduardo Frei Montalva (1964-1970), el Documento de los Cuatro
representd un hito en la historia de la integracion latinoamericana al
sefalar las fallas de la Asociacion Latinoamericana de Libre Comercio
(ALALC) y proponer la reformulacion de sus politicas al servicio de los
intereses de paises econdmicamente fragiles. No se cumplid el objetivo
original, sin embargo, el diagndstico sobre la region elaborado por el
Documento y sus sugerencias para la creacion de un mercado comun que
considerara las disparidades econdmicas entre los paises influydo en la
creacion del primer proyecto de integracion subregional del continente, en
1969, el llamado Pacto Andino. Es importante senalar que el contenido del
Documento es econdmico, pero su sesgo politico, enfatizado tanto por Frei
Montalva como por los propios economistas, es el foco del presente trabajo.
El principal legado de esta obra reside, como veremos a continuacion, en la
capacidad de movilizacion politica para la construccion del proceso de

integracion andina.

“ Bolivia formé parte del ALBA-TCP entre los afilos 2006 y 2019. Ecuador, entre 2009 y 2018. Ambos participaron en
el ALBA durante el periodo de gobiernos de izquierda, lo que refuerza el argumento del voluntarismo de los
Ejecutivos al abordar el tema de la integraciéon regional en América Latina. La misma situacién ocurrié con la
adhesion de Colombia y Perud en 2011 a la Alianza del Pacifico, dado el alineamiento ideolégico a la derecha de sus
gobiernos.
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La siguiente seccion presentara el contexto para formular el
Documento de los Cuatro. A continuacion, se discutird su influencia en la
formacion del Pacto Andino y su posterior transformacion en CAN, ya en la

década de los noventa.

2. Los limites de la Asociacidon Latinoamericana de Libre Comercio

(ALALC) y la propuesta del “Documento de los Cuatro”

El Documento de los Cuatro surge en un contexto de insatisfaccion
de los presidentes andinos con la ALALC®, creado en 1960 y que representd
el primer intento de integraciéon econémica en los paises latinoamericanos.
A los efectos de este trabajo, conviene detallar las limitaciones de la ALALC
gue motivaron la creacion del Documento. Los miembros fundadores de la
ALALC fueron Argentina, Brasil, Chile, México, Paraguay, Peru y Uruguay
(Colombia, Venezuela, Ecuador y Bolivia se unieron en un periodo
posterior). Claramente inspirado en el modelo de integracion europeo, la
ALALC fue un proyecto de integracion gradual en que se contemplaba la
creacion de una zona de libre comercio en doce anosy, posteriormente, un
mercado comun regional. Se incluyeron mecanismos para la eliminacion
progresiva de las restricciones arancelarias que obstaculizaban los
intercambios comerciales entre los paises miembros, tales como las listas
nacionales (que contenian las concesiones ofrecidas por cada pais) y las

listas comunes (negociadas multilateralmente cada tres anos).

También es importante destacar la influencia de la Comisiéon
Econdmica para América Latina (CEPAL) recibida por la ALALC en su
conformacion. La principal preocupacion de la CEPAL en aguel momento
era la superacion del subdesarrollo y la situacion de dependencia externa,

gue subordinaba la region a los centros industriales desde donde los paises

5 ENn 1980 se convirtié en la Asociacion Latinoamericana de Desarrollo e Intercambio (ALADI).
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latinos importaban productos de alto valor agregado, mientras que
Ameérica Latina se especializaba en la exportacion de commodities. Las
industrias de la regidén no pudieron competir con los productos producidos
en el exterior, situacion que generod déficits comerciales con los paises del
centro (BRAGA, 2002).

Era primordial promover intensa industrializacion de las economias
latinoamericanas, aumentando la entrada de capital extranjero vy
reduciendo los déficits comerciales. La solucion inicial propuesta por la
CEPAL fue el modelo de Industrializacion por Sustitucion de Importaciones
(ISI), proceso que buscaba superar las deficiencias estructurales en
América Latina mediante el aumento de la oferta de productos
industrializados para la exportacion, con lo que se diversificaria la matriz
econdmica de los paises latinoamericanos. El tema de la integracion
regional fue Ilimitadamente previsto, entendido sélo como un
complemento a los proyectos nacionales de industrializacion, o sea, un
proyecto que permitiria crear complementariedad entre industrias de los
paises y aumentar el mercado de exportaciones intrarregionales. La
integracion regional seria una etapa del desarrollo econdmico de los paises
de la region y no un proyecto independiente. El intercambio comercial
interno al bloque supliria las necesidades de todos los paises miembros y
garantizaria un mercado estable para las exportaciones, reduciendo asi su
vulnerabilidad externa (BRAGA, 2002).

En 1957, el Comité de Comercio de la CEPAL sistematizd estas
premisas y desarrollé un concepto de cooperacion regional basado en el
sistema de preferencias comerciales, que serviria como medio para
acelerar el crecimiento econdmico de la regidon. En el mismo ano se realizd
en Buenos Aires la Conferencia Econdmica Interamericana, cuando se
discutio por primera vez el concepto de cooperacion econdmica regional.
Los paises latinoamericanos asistentes al evento se habian gquedado

impresionados con la reciente firma del Tratado de Roma que establecia la
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Comunidad Econdmica Europea (CEE). A la luz de esta experiencia
integracionista, entonces los participantes de la Conferencia manifestaron “
la conveniencia de establecer gradual y progresivamente, de una manera
multilateral y competitiva, un mercado comun Ilatinoamericano”

(WIONCZEK, 1964).

La CEPAL presentaria una propuesta de zona franca para este
proyecto en 1959 y que culminaria con la firma del Tratado de Montevideo
en 1960, que dio origen a la Asociacion Latinoamericana de Libre Comercio
(ALALC), reconocida como la primera experiencia de integracion de los

paises latinoamericanos.

Los resultados de la ALALC, no obstante, fueron modestos en cuanto
al aumento del comercio entre los paises miembros: las exportaciones
intrabloque pasaron del 6,7% al 10,1% y las importaciones del 8,1% al 11,2%
(CINDA, 1987) entre 1961y 1970. Tampoco, la ALALC pudo estar a la altura de
las expectativas de sus miembros. Paises medianos y pequenos esperaban
gue la integracion contribuyera para acelerar sus respectivos procesos de
industrializacion y que no se restringiera apenas al aspecto comercial. Esos
paises no estaban preparados, pues, para aprovechar las concesiones

arancelarias (BRAGA, 2002).

La principal dificultad sefnalada fue la heterogeneidad econdmica
entre los integrantes de la ALALC, factor que impedia que se profundizasen
los acuerdos tarifarios y que las ventajas comerciales beneficiasen a todos.
Los paises mas grandes de la region (Argentina, Brasil y México) estaban
satisfechos solo con la perspectiva de expandir sus exportaciones y
abogaban por la liberacion total de los intercambios de productos, sin tener
interés en iniciar politicas que incentivaran la industrializacion (conviene
recordar que estos paises ya contaban con parques industriales vy
productos manufacturados de exportacion, a diferencia de sus vecinos mas

pequenos).

350



Cadernos Prolam/USP-Brazilian Journal of Latin American Studies, v. 20, n. 39, p. 343-366, jan./jun. 2021

En tal escenario, se crearon las condiciones para que se forme una
percepcion de que era posible la formacion de un “subimperialismo”
(MARINI, 1992) dentro de ALALC, de los paises grandes en relacion a los
pequenos. Asi |o recordod el expresidente chileno Eduardo Frei Montalva en
un texto de la década de 1970: “(...) la ALALC no consulto los intereses de los
paises medianos y pequenos, y creo la posibilidad de un imperialismo
interior en América Latina entre los desarrollados y los menos
desarrollados” (FREI MONTALVA, 1977).

Para GHIGGINO (2011), en un afan por reproducir los moldes de
integracion europea establecidos por el Tratado de Roma, la ALALC
subestimo el impacto de las ventajas comparativas en el intercambio de
bienes en el continente, hecho que generd politicas proteccionistas y

obstaculizo la integracion.

AUn en la década de 1960, se intentd crear mecanismos de
compensacion dentro de la ALALC, que minimizaran tales disparidades,
pero fueron escasos y débiles como para resolver el problema. La dificultad
en conciliar intereses divergentes entre los miembros tuvo como resultado
que, apenas cinco anos después de su creacion, la ALALC se convirtiera en
una zona de comercio preferencial, distanciandose asi de su compromiso

original de crear un mercado comun (VALVERDE, 2002).

Ante esta situacidén, no faltaron las exhortaciones de diversos
economistas y lideres politicos de América Latina para cambiar los rumbos
de la integracion regional impulsada por la ALALC. Fue el caso del
economista argentino Raul Prebisch que, en 1963, advirtid que habia
problemas que obstaculizaban la profundizacion de la ALALC. Aunque su
ensayo “Hacia una dinamica del desarrollo latinoamericano” (PREBISCH,

1963), no abordaba todos los aspectos del problema.

En tal contexto, un personaje importante seria el expresidente de

Chile, Eduardo Frei Montalva, quien al cambiar algunas premisas de la
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politica exterior chilena pasaria a promover activamente la integracion en
el continente. Abogado de formacion y afiliado al Partido Demdcrata
Cristiano chileno, Frei Montalva orientd su politica exterior a un rol mas
activo, creyendo que la integracion regional era una forma de insertar al
pais en el sistema internacional. Ante el estancamiento de la ALALC, que
claramente iba contra los intereses de su politica exterior integracionista,
Frei Montalva escribid, el 6 de enero de 1965, una carta a cuatro
economistas latinoamericanos de gran relevancia en aquel momento: Radl
Prebisch, Secretario General de l|la Conferencia de Naciones Unidas.
Naciones de Comercio y Desarrollo (UNCTAD); José Antonio Mayobre,
Secretario Ejecutivo de la CEPAL; Felipe Herrera Lane, presidente del Banco
Interamericano de Desarrollo (BID) y Carlos Sanz de Santa Maria,
presidente de la Comision Interamericana de la Alianza para el Progreso
(CIAP).

El contenido de la carta tenia tres ejes centrales: primero, Frei
Montalva exponia sus ideales integracionistas y su conviccion de que el
escenario internacional en aquel momento ya era adverso para Ameérica
Latina y, por lo tanto, la integracion seria una respuesta a la insercion
comercial de nuestros paises. También destacaba la importancia del apoyo
politico y del compromiso con los procesos de integracion, ya que sin la
participacion activa de los gobiernos de la region, seria imposible articular

esfuerzos conjuntos hacia metas comunes.

En segundo lugar, el mandatario chileno expresaba su preocupacion
por el estancamiento del proceso de integracion iniciado por la ALALC,
criticando el hecho de que las discusiones fueran solo sobre temas
arancelarios, dejando de lado propuestas mas audaces de articulacion

econdmica e industrial.

Finalmente, Frei Montalva pedia a los intelectuales que hicieran
sugerencias para resolver los asuntos pendientes y para que la ALALC

avanzara en sus objetivos. En la carta, Frei Montalva dejaba explicito el
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problema del comercio desigual entre los paises miembros, asunto que
perturbaba profundamente a las economias mas pequenas de la region:
“No seria admisible entre nosotros aquel viejo esquema de intercambio de
articulos manufacturados por productos primarios para repetir viejos
errores e injusticias” (FREI MONTALVA , 1965). Otro aspecto importante era
su entendimiento sobre la necesidad de existir un organismo
supranacional que manejase las disputas comerciales, ya que la ALALC al
estar compuesta por varios organos administrativos nacionales que
representaban a sus respectivos paises en las disputas, recurriendo
inclusive al veto en momentos decisivos. Ello dificultaria aun mas el
proceso de integracion (VALVERDE, 2002).

La carta fue el primer paso en la estrategia de Frei Montalva para la
renovacion de ALALC. El 12 de abril de 1965, se envid una copia de la carta a
todos los jefes de Estado latinoamericanos para que también pudieran
contribuir con ideas y sugerencias. Los cuatro economistas citados
respondieron al llamado de Frei Montalva y prepararon un texto titulado
“Proposiciones para la creacion del Mercado Comun Latinoamericano”
(1965), también conocido como “Documento de los Cuatro”. El texto final es
una estrategia completa de integracion para la formacion de un mercado
comun. Sus directrices siguen las lineas basicas del pensamiento de la
CEPAL con énfasis, sin embargo, en la integracion regional, destacando la
necesidad de institucionalizacion y compromiso politico, condiciones sin

las cuales acelerar el proceso resultaria impracticable.

La primera critica al Documento trataba de la escasa interaccion
econdmica entre los paises de la ALALC. El aislamiento reciproco se
extenderia también a las areas de comunicacion, educacion, cultura e
investigacion, con lo que se estaria repitiendo el modelo de desarrollo
latinoamericano del siglo XIX, cuando los paises interactuaban en

aislamiento, pero junto a los grandes centros mundiales, viviendo “del
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reflejo que irradiaban” (MAYOBRE, HERRERA, SANTAMARIA, PREBISCH;
1965).

Para ello, los autores instan a los paises a unirse para fortalecer su
capacidad de negociacion con los principales centros mundiales. El
aislamiento entre economias también estaria obstaculizando la
industrializacion, ya que los paises habrian comenzado a producir los
mismos productos que sus vecinos, siendo que lograrian mayor eficienciay
reduccion de costos si las industrias regionales se complementasen entre
si. Los autores también enfatizaron que la integracién facilitaria la
expansion de los mercados y aceleraria el desarrollo econdmico, con la
condicion de que los paises deberian utilizar la fuerza resultante del
proceso para llevar a cabo las reformas econdmicas y sociales, tan

necesarias en la region.

En un subcapitulo titulado “La necesidad de decisiones politicas” se
destaco la importancia de involucrar a los lideres de cada pais y a sus
respectivas sociedades civiles para promover el mercado comun. Los
economistas proponian que organos politicos como un consejo de
Ministros, una junta ejecutiva y un parlamento latinoamericano fueran los
encargados de acelerar el proceso de integracion. Posteriormente, la
Comunidad Andina (CAN) llego a adoptar un sistema de instituciones muy
similar a tal propuesta. En la misma seccion finalmente se destacaba la
complementariedad entre el desarrollo regional y nacional, acciones que

deberian caminar juntas y no ser entendidas como competidoras entre si.

En cuanto a sugerencias practicas para acelerar el proceso de
integracion, aun en el ambito de ALALC, los economistas sefalaron
instrumentos para financiar y promover inversiones regionales, junto con

mecanismos reciprocos de pago y de créditos.

La industria jugaria un papel central en la propuesta del Documento
y deberia ser impulsada a través de la complementariedad entre los paises

de la region, reduciendo los costos de produccion e introduciendo la
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especializacion en cada sector. El texto reconoce las limitaciones de los
beneficios de la sustitucion de importaciones, puesto que cada pais ya
habia establecido por separado el propio parque industrial (con diferentes
grados de eficiencia). Por tanto, seria la hora de integrar la produccion para
aumentar la productividad. Los economistas también demostraron la
necesidad de un trato especial para aquellos paises menos desarrollados,
aspecto al que los lideres de la region comenzaban a dar mayor

importancia.

Si bien algunos lideres recibieron las propuestas con entusiasmo,
Brasil y Argentina criticaron fuertemente la obra, expresando sus dudas
sobre la viabilidad de las sugerencias. Asi, el hecho de que los autores
representasen a organizaciones internacionales y defendieran el mercado
comun fue visto por la izquierda latinoamericana como una “rendicién” del
continente a las grandes corporaciones del mundo capitalista, mientras
qgue la derecha los llamo “tecndécratas ambiciosos” (HERRERA, 1973). Pocos
vieron la obra como una revitalizacién del ideal integracionista bolivariano®,
como recordd Herrera en su articulo de 1973. Asi, el Documento no alcanzd
las repercusiones deseadas ni logro reformar las instituciones de la ALALC,

aunque tal fuera su objetivo principal.

A pesar de ello, su influencia fue posteriormente de suma
importancia, cuando los Jefes de Estado de la Organizaciéon de los Estados
Americanos (OEA) en 1967 se reunieron en Uruguay. Este encuentro dio
lugar a la “Declaracion de los Presidentes de América Latina”, en la que, por
primera vez a nivel regional, se menciona la necesidad de acuerdos de
integracion subregional. Segun Magarinos, “la Declaracion de Jefes de
Estado represento un espaldarazo politico del mads alto nivel al concepto
de integracion global y plena desarrollado en el Documento de los Cuatro”
(MAGARINOS, 2005). Luego de la Declaraciéon de los Presidentes, la

insatisfaccion de los paises medianos y pequenos con ALALC resultd

¢ Se refiere a la solidaridad entre los pueblos latinoamericanos defendida por Simén Bolivar (1783-1830).
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irreversible, mientras existia ya la voluntad politica necesaria para crear la
integracion andina subregional. Se sentaron las bases que culminarian con
el Acuerdo de Cartagena, suscrito por Bolivia, Chile, Ecuador y Peru el 26 de
mayo de 1969 en Bogota, dando lugar al Pacto Andino. A continuacion, se
retomara la trayectoria de este proyecto y la influencia del Documento de

los Cuatro en su carta fundacional.

3. Del Pacto Andino a la Comunidad Andina

Segun Mace (1988), el Pacto Andino fue el proceso de integracion
mas ambicioso y amplio realizado en el Ilamado Tercer Mundo hasta aquel
momento y durante mas de dos décadas representd el Unico intento de
integracion regional en América del Sur. La ALALC salié debilitada de este
proceso, pero es innegable que, junto con la CEPAL, fue responsable de
mantener vivo el espiritu integracionista en América Latina en la segunda
mitad del siglo XX. Como esta es la primera experiencia de este tipo, la

ALALC sirvié como plataforma para posteriores intentos de integracion.

Asi, de acuerdo con la logica integracionista propuesta por la CEPAL
e influenciada por las ideas contenidas en el Documento de los Cuatro, el
Pacto Andino intento evitar los errores de ALALC: “(...) en efecto, el Acuerdo
de Cartagena reconoce que los mecanismos son insuficientes para lograr
el desarrollo integral de la region, como lo entiende la experiencia de
ALALC " (VARGAS-HIDALGO, 1977: 102). En otras palabras, ademas de las
cuestiones comerciales, serian necesarias estrategias para estimular las
industrias y atraer inversiones para lograr el desarrollo econdmico. Se
crearon Programas de Desarrollo Industrial Sectorial con el objetivo de
profundizar de manera homogénea la industrializacion y estimular la

interdependencia.
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Tal seccion del Acuerdo de Cartagena reflejaba el capitulo del
Documento de los Cuatro que analizaba la industria regional y proponia un
mercado comun para el sector. La idea era aprovechar las ventajas
comparativas de cada pais (recursos naturales y costos de produccion) y
evitar la duplicacion de sectores semejantes, creando un parque industrial
regional integrado y complementario (MAYOBRE, HERRERA, SANTAMARIA,
PREBISCH; 1965).

Otra preocupacion presente en el Acuerdo de Cartagena y que tuvo
una clara influencia en el Documento de los Cuatro fue el cuidado con los
paises menos desarrollados del bloque. El Pacto Andino credé mecanismos
para que Bolivia y Ecuador estuvieran protegidos de los impactos
provocados por el intercambio con economias mas robustas, ya sea en el
ambito industrial, comercial o de inversion. Se pretendia avanzar en las tres
areas simultaneamente y compartir beneficios de manera equitativa.
Desde mediados de la década de 1970, empero, tal objetivo resultd
incompatible con las politicas econdmicas nacionales que cada pais
miembro fue desarrollando sin coordinacion con los vecinos y en
desacuerdo con las reglas del bloque. Desde entonces, este tipo de
divergencia sera una constante en el proyecto andino, culminando con la
salida de Chile en 1976. Cabe recordar que los socios originales del Pacto
Andino fueron Bolivia, Colombia, Chile, Ecuador y Perd. Venezuela solo se

convirtio en miembro en 1976.

Al rememorar las motivaciones que llevaron a la salida de Chile,
vemos que el desacuerdo con los principios del Acuerdo de Cartagena se
produjo luego del ascenso de Augusto Pinochet (1973-1990) a la presidencia
mediante un golpe de Estado. La politica econdmica progresivamente
neoliberal introducida por la dictadura militar chilena se chocd con dos
reglas establecidas por el Acuerdo de Cartagena: la Decision 24, que
regulaba las inversiones extranjeras, y el Arancel Externo Comun (TEC). El

gobierno chileno temia que las inversiones no se distribuyeran
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equitativamente entre los paises miembros, y consideré al TEC
excesivamente proteccionista. Cuando el propio ex presidente Eduardo Frei
Montalva fue invitado a escribir sobre la salida de Chile en 1976, califico la
posicion del gobierno de Pinochet en relacion al Pacto como dogmatica e
inconsciente de los posibles beneficios de estas medidas (FREI MONTALVA,
1976), ya que su proposito era fortalecer las industrias y los mercados de la

region, y su duracion seria transitoria. Segun Wilhelmy (1977):

Los problemas originados por la Decisidon 24 y otras politicas del
Acuerdo de Cartagena en relacion con Chile no fueron de
naturaleza exclusivamente econdmica y la relaciéon entre paises
desarrollados y en vias de desarrollo. Mientras para los demas
miembros del Grupo Andino un cierto grado de "nacionalismo
econdmico" representa la respuesta propia de paises menos
desarrollados a su condicidn frente a las potencias industriales, el
gobierno chileno estima que la "apertura al exterior" debe ser sin
condiciones, de manera de establecer las condiciones de confianza
y estabilidad que faciliten la captacién de inversiones y créditos y
estimulen el comercio internacional (WILHELMY, 1977: 85).

Ante las inevitables diferencias entre el gobierno de Pinochet y los
demas miembros del Pacto, Chile se retird el 30 de octubre de 1976. El pais
andino solo volveria al proyecto de integracion andina como estado

asociado treinta anos después, en 2006.

A fines de la década de 1970 se produjo el enfriamiento de los ideales
de Cartagena, especialmente con el advenimiento de la crisis de la deuda
externa a partir de 1980. Los problemas econdmicos que se iban
acumulando frente a los socios andinos impulsaron soluciones
individuales, de modo que la integracion se volvid utdpica en medio de un

contexto de crisis tan adverso.

Entre 1976 y 1982, Penaherrera (1995) senald que surgieron los
primeros problemas derivados del incumplimiento de las normas de la
Comunidad que generaron conflictos por cuestiones técnicas y tarifarias.
La crisis de la deuda externa afectdé profundamente el dinamismo
comercial del bloque, ya que los paises miembros pasaron a enfrentar
desequilibrios en sus balanzas de pagos y, como reaccion, adoptaron

medidas proteccionistas. En 1987 se firmo el Protocolo de Quito, que
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flexibilizd los objetivos del Acuerdo de Cartagena, permitio la apertura del
bloque a las inversiones extranjeras y reglamentd el establecimiento de
acuerdos Dbilaterales. Tales medidas evitaron que las divergencias
comerciales socavasen por completo el proyecto de integracion, sin por ello
traer los resultados positivos esperados. Como sefala Vargas-Hidalgo (1977),
"la forma como el Acuerdo de Cartagena resolvio los problemas fue, en

general, postergandolos.".

En 1989, en la reunion presidencial que impulsdé el “Disefo
Estratégico para la Reorientacion del Grupo Andino”, el bloque establecio
nuevas metas para la década de los noventa, que incluyeron el incremento
del comercio intrarregional, la diversificacion de las agendas de
exportacion e la insercion internacional. Al comentar los primeros veinte
anos de integracion andina, Puertas (2006) sefala que los paises miembros
NO avanzaron en sus metas comunes durante la década de 1970 vy, a partir
de la década de 1980, se vieron obligados a adoptar medidas econdmicas
contrarias a los supuestos del Acuerdo. de Cartagena. En el ndcleo del
proceso andino se encontraba el proyecto de crecimiento enddégeno de la
regidon, una meta inviable ante el escenario de globalizacion acelerada de la
década de 1990 y de las politicas internas limitadas por el Consenso de

Washington’.

Aun asi, en 1993 se dio un paso importante: se establecié la zona de
libre comercio entre los paises del bloque. Sin embargo, solamente en 1996,
con el Protocolo de Trujillo, la organizacion regional fue reactivada con
caracteristicas econdmicas neoliberales. Su institucionalidad fue
reestructurada a través del Sistema Andino de Integracion (SAl), que
incorpord al Consejo Presidencial y al Consejo de Ministros de Relaciones
Exteriores, y con arquitectura intergubernamental. Estos cambios
incrementaron la institucionalizacion de la CAN y el comercio intrabloque.

Pero, el efecto positivo de tales medidas luego se veria interrumpido con la

7 Conjunto de medidas econémicas adoptadas por instituciones financieras con sede en Washington D.C., en
particular el Fondo Monetario Internacional (FMI) y el Banco Mundial, que fueron impuestas a los paises en
desarrollo en sus negociaciones de deuda externa.
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repercusion de varias crisis financieras (Argentina, en 1995; Sudeste
Asiatico, en 1997, Rusia, en 1998 y Brasil en 1999) y con el continuo
incumplimiento de las normas internas del bloque. Tal irregularidad del
proceso andino se evidencia cuando retomamos su accidentada
trayectoria, cuyos avances y retrocesos siempre han dependido de la

voluntad politica de los eventuales presidentes. Para puertas (20006),

(..) lo que si se ha agotado es la voluntad politica y la capacidad de
efectuar oportunamente correcciones para rectificar rumbos y
consolidar la senda trazada. Un proceso de integracion no se agota;
lo que se agota son las ideas, las voluntades y las capacidades para
comprender su importancia y su infinita potencia (PUERTAS,
2006:4).

Los resultados positivos se limitaron al comercio intrabloque, pero la
dificultad para incrementar las exportaciones extra bloque y formar una
plataforma de insercion internacional persiste hasta el dia de hoy. Tales
dificultades refuerzan la tendencia a la superposicion de proyectos
regionales y la promocion de acuerdos bilaterales o minilaterales (VAN
KLAVEREN, 2012). Sobre esta cuestion, cabe sefalar que la diferencia de
entendimiento sobre la posibilidad de acuerdos bilaterales provocé una
nueva crisis en la primera década de la década del 2000, que culmind con
la salida de Venezuela del bloque. Los desacuerdos sobre la direccion del
proceso de integracion se vieron agravados por el surgimiento de
gobiernos de izquierda en la regiéon a partir de 1998, cuando la eleccion del

presidente venezolano Hugo Chavez (1998-2013).

En 2005, Evo Morales gand las elecciones presidenciales en Bolivia,
asumiendo en 2006; en 2007, fue la vez de Rafael Correa en Ecuador. Por
primera vez y por poco tiempo, la mayoria de los paises de la CAN fueron de
izquierda, mientras que Colombia fue presidida por el neoliberal Alvaro
Uribe (2002-2010). Venezuela se oponia a la posibilidad de negociar
acuerdos de libre comercio entre los socios andinos y Estados Unidos.
Desde la perspectiva del gobierno venezolano, tales tratados deberian
negociarse en blogque y no bilateralmente. La exacerbacion de las tensiones

llevd a la CAN a emitir la Decisidon 598/2004, que permitié negociaciones
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bilaterales con paises fuera del bloque. Insatisfecha, Venezuela terminod
retirandose en 2006 del blogue, provocando una nueva ruptura en el

proceso de integracion andina.

La segunda década del siglo XXI fue testigo aun de la polarizacion
ideologica entre Colombia y Perud, centradas en politicas econdmicas
neoliberales, y Bolivia y Ecuador®, persistentes en el proyecto de generar un
desarrollo basado en procesos regionales auténomos (BRESSAN; LUCIANO,
2018). Como resultado, la fragmentacion ideologica del regionalismo
sudamericano también fue padecida por los paises andinos, especialmente
desde que Colombia y Peru se unieron a la Alianza del Pacifico en 2011
Persisten asi las dificultades comerciales dentro y fuera del bloque,
mientras el compromiso de los socios con la CAN viene sensiblemente

enfridndose.

La comparacion entre las propuestas del Documento de los Cuatro,
sus principios declarados en el Acuerdo de Cartagena y los resultados
alcanzados por la CAN en las Ultimas décadas lleva a dos conclusiones:
primero, persiste la dependencia del proyecto a la voluntad politica del
momento, caracteristica intrinseca al intergubernamentalismmo de Ia
integracion andino. El proyecto avanzo sélo en momentos de alineacion
entre miembros, subordinando los objetivos e intereses econdmicos a la
l6gica de la politica. Asimismo, los momentos de paralisis fueron

provocados por desacuerdos ideologicos.

En segundo lugar, el diagnostico de los problemas econdmicos
realizado en los anos sesenta sigue siendo, al menos en parte, actual. En
pocas palabras, el Documento critico el predominio del sector primario en
las exportaciones, la falta de esfuerzos conjuntos por industrializacion y la
ausencia de redes de transporte y comunicaciones de calidad en la region,
escollos abiertos hasta el dia de hoy. Obviamente, los factores externos

impactaron la integracion andina (especialmente a partir de la década de

8 Ecuador salié del ALBA en 2018. Bajo la presidencia de Jeanine Afiez (2019-2020), Bolivia se retiré del bloque en
2019, regresando en 2020 bajo Luis Arce (2020-actual).
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1980), asuntos que no se detallaron en el presente trabajo, pues el objetivo
aqui era discutir los procesos internos relacionados al Documento. Sin
embargo, el nudcleo de los problemas internos, ya sean politicos o
econdmicos, permanece inalterado. Solo se agregan preguntas y

dificultades especificas de cada momento histérico.

4. Consideraciones finales

El ambicioso proyecto de integracion propuesto por ALALC fracasd en
su intento de abrir mercados y otorgar preferencias comerciales a sus
miembros. Las disparidades entre las capacidades productivas y los
mercados internos han tenido efecto contrario al esperado, generando una
ola de proteccionismo comercial en el continente. Originalmente, el
Documento de los Cuatro tenia como objetivo resolver los problemas de la
ALALC. Y aungque hubo resistencia de los miembros a aceptar las
propuestas del texto, el Documento fue utilizado como un pilar de la
integracion subregional andina. El Pacto Andino pionero surgio, entonces,
con objetivos audaces y especial preocupacion por las economias mas
sensibles del bloque, Bolivia y Ecuador. A pesar de su accidentada
trayectoria y de los prondsticos pesimistas que aparecen a cada década
decretando su fin, la actual CAN resiste a la falta de compromiso de sus
socios. Como se comenta en este trabajo, su surgimiento se debid al
impetu de gobiernos que creian en una estrategia conjunta regional e
internacional para enfrentar problemas comunes, contrariamente a las
tendencias individualistas observadas en los ultimos ahos. La situacion
actual que enfrenta la integracidn andina requiere una reorientacion de
sus objetivos y propdsitos, de ahi la importancia de analizar los paradigmas

que guiaron su formacion.
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Infundido de la esperanza de un futuro comun, el Documento de los
Cuatro puede considerarse uno de los textos mas importantes de la historia
del pensamiento politico y econdmico en la integracion latinoamericana.
Los autores eran los economistas mas destacados de la época en América
Latina, y estaban profundamente involucrados en el servicio publico
regional. Contribuyeron no solo para el debate académico sobre el
regionalismo, sino de manera practica cuando trabajaban en

organizaciones internacionales.

Llama la atencion el esfuerzo conjunto de actores politicos y académicos
para la elaboracion de los lineamientos incrustados en el Documento,
hecho que ilustra la centralidad de la integracion regional en aquel
momento, entendida como fundamental para el pleno desarrollo
econdmico y social de América Latina. Cincuenta y seis anos después de la
publicacion del Documento, hay poco movimiento en la busqueda de
soluciones a la paralisis de la CAN y para la falta de sinergia entre

gobiernos, intelectuales y otras organizaciones regionales.

El propio Felipe Herrera hizo tal observacion en su texto de 1973,
sefalando que el Documento fue el dltimo esfuerzo realmente colectivo
para impulsar la integracion, ya que buscaba renovar el mecanismo mas
amplio del continente, la ALALC, ademas de movilizar a politicos y

académicos de diversos matices ideoldégicos en su defensa.

Se puede decir que esta afirmacion sigue siendo valida si consideramos
la variedad de actores involucrados en la elaboracién del Documento, el
compromiso politico de los presidentes de la época y la colaboracion de
organismos regionales como la propia CEPAL. Por tanto, recordar el
Documento de los Cuatro muestra la viabilidad de los esfuerzos conjuntos
entre gobiernos y academia para impulsar la integracion latinoamericana y
solucionar algunos de los problemas que persisten en la region desde

entonces.
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Los actores involucrados en la elaboracion del Documento no podian
imaginar que una de las reflexiones finales de su texto mantendria su valor
en el siglo XXI: el peligro de la inacciéon. La conclusion del Documento
advirtid que los paises latinoamericanos no deben temer los riesgos
inherentes a la construccidn de un mercado comun, un proyecto complejo
qgue impone sacrificios a sus miembros. El mayor riesgo seria perder las
oportunidades de crecimiento econémico y social si no se atrevieran a
construir un proyecto y siguieran el camino de una insercion timida y
subordinada en el escenario internacional. La advertencia de los autores
sobre la inaccion sigue siendo valida. Si no se logrd el objetivo original, se
pueden trazar nuevos rumbos para el proyecto andino, preservando los

éxitos ya alcanzados y creando nuevas oportunidades.
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