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PRESER\I%XCION

Centroamérica atraviesa desde prinéipios de la década por una adversa
situacién econémica, politica y social. Ios gobiernos han llevade a cabo
importantes esfuerzos para enfrentarla y para aliviar los problemas que en
grado creciente afligen a un grupo amplio de la poblacidn. Organismos
internacionales de financiamiento y agencias de cooperacién bilateral han
mostrado interéds por ayudar a la regién y, en general,. la Comunidad
Internacional ha expresado su voluntad de respaldar las acciones que se
orienten a recuperar el crecimiento econémico y a restablecer la paz en el
area.

Sin embargo, todo parece indicar que para revertir las tendencias
actuales y sentar las bases de un sostenido proceso de crecimiento y de
transformacisén social, serd necesario reorientar la estrategia de largo
plazo. Io anterior cobliga a la busqueda de un nuevo estilo de desarrollo gue
se haga cargo de los reacomodos que se han registrado en las cinco economias,
de los cambios sociales que han venido tomando forma en los paises y de las
profundas transformaciones en el funcionamiento de la econcmia internacional.

En ese sentido, este documento contiene un conjunto de reflexiones muy
preliminares, que resumen discusiones llevadas a cabo intexrnamente en la
Institucidn y el resultado de una serie de entrevistas efectuadas en
Centroamérica a diversos funcionariocs piblicos, representantes del- sector
empregsarial, dirigentes de organizaciones (cooperativas) e intelectuales.
Este es un primer documento que serd revisado en su fondo y forma, para poder

presentar una versidén preliminar a los foros centroamericanos
correspondientes,



Se ha generalizado refer_:'gfse a los aﬁés ocherta en Amerlca Iatina como a "la
década perdida" en reconocimiento al enorme precio que la regidn pagd en
términos del desplome en sus niveles de vida como resultado de la crisis de
la deuda. Centroamérica no sdlo sufrié la crisis de la deuda sino que tuvo
que enfrentar los efectos de guerras, de desplazamientos masivos de
refugiados y de varios desastres naturales. Por ello, para Centroamérica los
afios ochenta fueron algo mis que una década perdida: quizds representaron la
peor crisis en su historia post-independencia.

En estas circunstanciag, la tarea de reconstruccidn econdmica y social
de los afios noventa adguiere una importancia preponderante., No cbstante,
aqui también Centroamérica enfremta problemas especiales. ILas impresionantes
tasas de crecimiento dé Centrcamérica durante las tres décadas posteriores a
1947-1948 se basaron en un nodelo econdmico que se desmorond en los afios
ochenta y que no podrd restaurarse en los noventas. Asi, la tarea de
reconstruccidn de los afios noventa sélo podrd lograrse con base en un nuevo
modelo: este informe pretende ofrecer varias ideas que podrian contribuir al
establecimiento de ese modelo.

El modelo econdmico anterior a 1980 descansaba sobre tres pedestales.
El brimer' pedestal era el rdpido crecimiento de las exportaciones agricolas
tradicionales (scbre todo café, bananos, algoddn, carne de res y azicar); los
ingresos generados por estas exportaclones apuntaron los tipos de cambio de
la regidn, lo que hizo posible un régimen de tasas de cambio fijas frente al
délar, lo que de hecho ponia a Centroamérica bajo un patrdn ddlar (el segundo
pedestal) ;  1§ combinacidén entre las florecientes exportaciones
extrarregionales y el patrdn ddélar hizo posible el rdpido crecimiento del
comercio interregional a través del Mercado Comin Centroamericano (el tercer
pedestal) . -

El desplome del primer pedestal en los afios ochenta no es un fendmeno
temporal. Si bien es obvio que las exportaciones agricolas tradicionales
sequirdn desempefiando un papel preponderante en la actividad econdmica de
Centroamérica, es poco probable gue jueguen un papel dindmico: no obstaﬁﬁe,
la regidn necesita desesperadamente fuentes de dinamismo para aumentar
répidamente los niveles de vida en los afios noventa. Los problemas de acceso

a los mercados (por ejemplo c:a»rfréuy azucar), de costos (por ejemplo algoddn) y
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de ecolcogia (por ejemplo carne), indican gue lo mAs que &

las exportaciones agricolas tradicionales es un crecimiento|lento tanto en

términos de volumen como de valor. _ _ ,

$i no es posible depender de las exportaciones tradicionales para
generar los aumentos necesarios en las reservas de divisas, entonces hay que
enpezar por buscar nuevas fuentes de dinamismo para la exportacién. Empero,
las ,g:pr\rtaciones no tradicionales son sumamente sensibles a los tipos de
;an\bj.o e implican ~--sobre todo en las etapas iniclales-~ una depreciacidn
real de las tasas de cambio. Por lo tanto, no va a ser realista mantener
tipos de cambio nominales fijos durante los anos noventa.

De aqui que el Mercado Comin Centroamericano no pueda establecerse sobre
sus antiguas béses; el patrdn ddlar se ha desplomado y no es posible confiar
en las exportaciones tradicionales para generar las divisas fuertes que van a
necesitarse para financiar los desequilibrios en el camercio interregional.
Esto no significa que el MCCA no tenga un papel cue desempehar en la
reconstruccidn de Centroamérica en los afios noventa pero significa que la
integracién regional tendrd que apoyarse en nuevos cimientos. ILos viejos
cimientos se han desmoronado y no se pueden restaurar. V

En los anos noventa, la reconstruccidn de las economias de Centroamérica
tendrd que enfrentar otros problemas. El mcodelo de crecimiento del periodo

anterior a 1980 tuvo éxito cuando se le mide por el incremento en el Producto

Interno Bruto (PIB) per cépita, pero mucho menos éxito cuando se le juzga por

los cambios en la distribu_cién del ingreso, en la reduccién de la pobreza y

en otros indicadores sociales. Existe la opinidn generalizada de que durante
los afios ochenta estos problemas se agravaron; algunas investigaciones sobre
la pobreza sugieren que, lejos de ser un fendmeno "marginal, es algo que se
ha extendido muchisimo y afecta a mds de la mitad de la poblacidén de toda la
regidn. Es cbvio que cualquier modelo econdmico nuevo para la Centrovamérica
de los noventas due no ataqiié explicitamente el problema de la pobreza
adolecera de un defecto muy grave.

Y esto mismo es aplicable a las cuestiones ambientales. EL crecimiento
econdmico anterior a 1980 en Centroamérica se llevd a cabo con muy poca
consideracidén por los aspectos ecoldgicos y la conservacién del medio
ambiente: en realidad, el medio amblente se tratd (como en tantos paises)
como un recurso gratuito que podia explotar la sociedad. El resultado fue
una grave reduccidén de la superficie silvicola, la contaminacidén de rios y
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lagos y el surgimiento de las primeras sefiales de agotamiento del suelo en
algunas zonas agricolas., El problema en Centroamérica no es tan grave como
en otros paloeu latmoamerlcanos (por ejemplo en Haitd), pero un nuevo modelo
econémico para la reglon no puedo seqgulr considerando al medlo amblente cono
un recurso’ gratuito.

Si bilen cilertas investigaciones emprendidas por las ciencias soclales
han revelado una cmﬁpg:ensj.én rmés clara de los costos y los beneficios del
medelo anterior a 1980, la década de los afios ochenta trajo consigo una serie
adicional de probleinaé econdmicos que no existian antes. Entre estos
sobresalen el problema de la deuda y las fricciones entre los sectores
publico v privado.

En 1982, afio en que México amenazd con dejar de cumplir sus compromisos,
sélo se reconocia que Costa Rica y Nicaragua tuvieran problemas de deuda
externa. A partir de entonces, los cinco paises han tenido dificultades para
pagar el serxvicio de su deuda al grado que la acumulacidén de pagos vencidos
ya es la regla Y no la excepcmn Ios deudores pequenos ——camo es el caso de
los paises centroamericanos-- cuentan con miy poco peder de negoclacidn ante
sus acreedores, de modo que no tienen muchas probabilidades de que se
redacten nuevas "reglas internacionales del Jjuego" que se adapten a la
‘regidn. De todas formas el problema de la deuda tendrd que resolverse si se
espera que la regidn crezca durante la década de los noventa. Este es sdlo
un ejemplo de cudn importante resulta el contexto _intemacional para
Centroamérica y por ello se volverd esta cuestidn en una seccidn posterior.

Por el contrario, la falta de confianza entre los sectores publico y
privado es principalwmente un fendmeno centroamericano, aungque no esté al
abrigo de las presiones externas. El sector privado acusa al sector publico
de desperdicio, ineficiencia e incapacidad y exige un Estado més pequefio; por
su parte el sector publico deplora la miopia empresarial del sector privado y
‘su supuesta preferencia por mandar al extranjero sus capitales en vez de
invertirlos a largo plazo. Como es obvio, estas fricciones reflejan, en gran
medida, las crisis econdmicas de los anos ochenta, pero también son una de
las causas de los problemas econdmicos. Es posible afirmar con certeza que,
sl no se resuelve este problema, las probébilidades de lograr una rapida
recuperacidn durante la década de los noventa serdn muy escasas,

La adopcidén de un modelo econdmico a largo plazo en Centroamérica
requiere muchas suposiciones que examinaremos en la siguiente seccidn. Sin
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embargo, una condicidén necesaria para el crecimiento en los afos noventa es
el cumplimiento de programas de estabilizacidén: wuna "pizca para el
crecimiento" antes de haber completado la estabilizacidén daria por resultado
una receta desastrosa Se implantaron programas de estabilizacién desde
principics de los afios sésenta (en Costa Rica), pero en estos momentos aun ro
estan completos en varios paises: no obstante, en todos ellos ya se estan
emprendiendo labores de estabilizacisﬁn,= a pesar de los costos soclales vy
politicos que implican, y “ahora es posible afirmar que a principios de los
afios noventa, en toda la regién se habran establecido los cimientos de
programas de ajuste encaminados a lograr un ¢recimiento renovado. De hecho,
un programa semejante ya ha sido adoptado en Costa Rica Yy los tres paises
septentrionales (Guatemala, Honduras y El salvador), actualmente analizan el
contenido de sus programas de ajuste futuros. En Nicaragua, la
estabilizacidn sigue siendo uno de los objetivos de més. alta prioridad, pero
el éxito del programa de estabilizacidn en 1989 plantea la posibilidad de que
las politicas para promover el ajuste y el crecimiento se conwviertan en una
realidad después de las elecciones de 1990.

Hay otras razones para creer que éste es un momento propicio para
plantear la cuestidén de un modelo de desarrollo a largo plazo para
- Centroamérica. Por definicidn, log programas de estabilizacidén enfocan su
atencion en el corto plazo con politicas para restaurar el equilibrio interno
y externo. Sin embargo, estas medidas a corto plazo a veces tiener
consecuencias a largo plazo; esto significa que un modelo a largo plazo puede
encontrarse implicito en un programa de estabilizacidén aun cuando las
autoridades no estén necesariamente conscientes de ello y, en caso dado, de
Segquro que no aprobarian sus consecuencias a largo plazo. Un buen ejemplo de
un programa de estabilizacidén a corto plazo con consecuencias a largo plazo
(al que las autoridades dieron la biernvenida) fue la reaccion a la depresidn
de 1929 en los paises latinocamericancs mds importantes; las medidas tomadas
para restaurar el equilibrio externo proporcionaron la estructura que a largo

plazo dio lugar a una industrializacién sustitutiva de importaciones.
Dado que las politicas de estabilizacidén a corto plazo pueden tener

consecuencias a largo plazo, tiene sentido adguirir una visién del futuro

para no caer en incoherencias., Ademds, muchos de log participantes de fuera
de Centroamérica (en particular el Banco Mundial) poseen ideas muy claras
sobre el futuro de la regidén; nada malo hay en esto --y de hecho es lo menos
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que se puede esperar de un organiswo internacional tan prestigiado—- pero a
fin de cuentas las necesmdades futuras de Centroamérica deberan determinarlas
los propios centroamerlc*a:ms A su vez, esto requiere la adopcidn de un
medelo a largo plazo por parte de los dirigentes de la regidn. Ese modelo
podria tener muchas de las caracteristicas distintivas comunes a los modelos
propuestos por organis;mos_ de fuera,. perc es poco probable due correspondan
con exactitud. S R
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II. SUPUESTOS BASICOS NECESARIOS PARA UN MODELO A ILARGC PLAZO

El entorno dentro del cual habré_rde desarrollarse cada pais centroamericano
durante la década de los novegmi:;i se verda afectado por el panorama regional e
internacional. Estas dos dimensiones (regional e internacional) intervendrén
como una limitante fundamental scobre el ritmo y el cardcter del desarrollo en
Centroamérica durante la proxima década. Por lo tanto, es necesario atender
estos aspectos explicitamente y déj:éii' claramente establecidos cudles son los
supuestos que se hacen.

Primero, tiene que asumirse que a nivel regional Centroamérica se
encamina hacla la paz. FEste es un supuesto fundamental. Sin paz en la
regyidn, pocas serdn las posibllidades de crecumen‘to y el desarrollo seguira
distorsionado por las necesidades de una economia de guerra. Sin embargo, a
pesar de que este es un supuesto esencial, ni siquiera se tratarda de
justificarlo (eso requeriria un informe adicional, cuando menos tan largo
camo éste). Bastard pues, sefialar que se supone el final de la guerra civil
en Nicaragua, el desmembramiento de log contras y una disminucidén de los
conflictos militares en El Salvador y en Guatemala.

Las implicaciones de este supuesto son enormes. Significa que la

© asignacién de la inversidén publica y del nuevo gasto en la infraestructura

social podran determinarse con base en consideraciones econdmicas mas que
militares. También significa que las encrmes cantidades de centroamericanocs
que actualmente se desplazan dentro de la regidn podrédn empezar a retornar a
sus paises de origen y que el tamafio de las fuerzas armadas podra reducirse
con el correspordiente incremento en la fuerza lakoral productiva.

Sin embargo, el supuesto de paz también significa que dejarédn de llegar
a la regién algunos de los flujos de capital internacional que han ayudado a
financiar los déficits en las cuentas corrientes de las balanzas de pagos
durante los afios ochenta. Esos préstamos o subvenciones otorgados a la
regidn por razones geopoliticas disminuiran en importancia a medida que se
reduzcan las tensiones regionales. Dado que se puede prever que la regidn va
a mantener un importante déficit en su cuenta corriente durante los afios
noventa, (podria esperarse la ampliacidn de otras fuentes de financiamiento
que vengan a tomar el lugar dejado por la disminucidn de los flujos de
capital bilateral con motives geopoliticos?
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Una fuente de alivio podria encontrarse en la reduccidén de la deuda por
los bancos comerciales. Para Centroamérica no importa si esto se logra
mediante una solucidn integrada al anmpaxo de_;l Plan Brady (como fue el caso de
las recientes negocliaciones coon éosta Rica) o por medio de un pagquete
concertado por el Programa Especial para Centroamérica (PEC) patrocinado por
las Naciones Unidas; el punto principal es que un descuento substancial
(:50%?) en el principal que se adeuda a los bancos camerciales podria reducir
el ingreso de capital bruto necesario para ‘Bostener un déficit determinado en
la balanza comercial o aumentar el tamafio del déficit que podria sostenerse
mediante una captacidén deteminada de capital bruto. '

De todas formas habrd que pagar un precio a cambio de una recuccidn de
la deuda. FEntre mayor sea el descuento, mayor serd la probabilidad de que
" los bancos comerclales dejen de desempeflar un papel preponderante en la
reconstruccidén del futuro de Centroamérica. Este no es un argumento en
contra de la reduccidn de la deuda puesto que los bancos comerciales ya se
han mostrado muy reacios a desampefiar un papel importante en la regidn aun
sin haber reducido la deuda; simplemente significa que Centroamérica no puede
deperder de los bancos para que le brinden ese apoyo a la balanza de pagos
que con toda seguridad va a requerir un modelo a largo plazo.

Es muy probable esperar. un incremento en la inversidén externa directa
(TED), Durante la Gltima década, este rengldn de la balanza de pagos se vio
fuertemente afectado tanto por la crisis econdmica como por la inestabilidad
politica. En el mejor entorno econdmico y politico de los afios noventa,
respaldado por politicas concebldas para promover las exportaciones, puede
predecirse con seguridad que la IED va a recuperarse., Sin embargo, no debe
esperarse demasiado de este rengldn: la IED ha sido tan escasa que hasta un
fuerte incremento en términos porcentuales no bastaria para resolver el
problema financiero. El supuesto mds realista es que durante los afios
noventa va a ir auentando paulatinamente la proporcidn del déficit de la
cuenta corriente financiada por la IED.

Ins flujos de capital oficial multilateral --ya de importancia
considerable en los afios ochenta-~ aumentardn aun mds durante la prdxima
década. Los préstamos provenientes de organismos multilaterales
internacionales son esenciales para las tareas de reconstruccidn y son muy
buenas las perspectivas de un incremento en las subvenciones por parte de la
Cominidad Europea. Si bien durante los afios noventa se puede esperar la
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disminucion de algunos flujos de capital oficial bilateral por las razones
arriba mencionadas, también es cierto que existen ciertos donantes (por
ejemplo Japén) de quienes se puede esperar un incremento de su ayuda oficial
al desarrollo (AOD) de la regién. Tomados en conjunto, es posible esperar un
incremento de los flujos de capital oficial (multilateral y bilateral).

Hay otros dos flujos de financiamiento muy importantes para la balanza
de pagos de Centroamérica. El primero es el nivel de las remesas y el
segqundo la repatriacion de capitales. Estos dos flujos no aparecen
registrados en las estadisticas de la balanza de pagos por razones ckwias, si
bien ambos tienen implicaciones macroecondmicas muy importantes.

A finales de los afios ochenta las remesas alcanzaron un nivel tan alto
gque extraoficialmente se las considerd una de las fuentes mds importantes de
obtencidn de divisas extranjeras en algunos paises. El nivel de las renesas
lo determina sobre todo por la poblacidén de centroamericancs que radica en
Estados Unidos y por el promedio de sus ingresos; son muy pocas las
probabilidades de que dicha poblacién disminuya y bastantes, en cambio, las
de gque aumente el promedio de susg ingresos. Por lo mismo, durante los
noventas las remesas van adquirir mayor importancia. De todas formas,
actualmente las remesas se emplean de una manera muy poco provechosa: por lo
general no llegan al sistema bancario ni se registran en la balanza de pagos;
se venden en el mercado negro para financiar articulos de consumo no duradero
y después son recompradas por terceros, con mucha frecuencia como un medio
para mandar capitales al exterior (fuga de capitales). la eficlencla con la
cual se emplean las remesas es quizds un aspecto de mayor importancia cue el
de su tamafio por lo cual se volvera a &l mas adelante. '

La implantacién de controles de divisas mAs y was estrictos durante los
anos ochenta dismimiyd, si bien no logrd eliminar, la fuga de capitales en
Centroamérica. Io cual hace surgir la pregunta de si podria llevarse a cabo
una repatriacidén de capitales y en qué circunstancias.

Seria un error hacer demasiado hincapié en la repatriacién de capitales.
El consenso general es que la repatriaclédn de capitales desempefnia un papel de
sequidor mds que de lider en la recuperacidén econdmica; por lo mismo, no es
lég‘ico esperar que la repatriacién de capitales inicie el proceso de
recuperacién sino mds bien que regrese una parte de los "capitales
golondrinos" una vez iniciado el proceso de recuperacién.
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Se estima que esta conclusion es perfectamente valida para
Centroamérica Por lo 't:anto, el muevo modelo de desarrollo no deberd
depende.r del supuesto de una repatriacién de capitales. 8l el modelo tiene
éxito, cmrtoe, capitales regresardn, pero esto serd como un premio adicional
que no deberd tomarse en cuenta en los cdlculos preliminares.

Estas observaciones altamente especulativas acerca de los flujos
financieros iiitexnécionales_ permiten concluir que durante los anos noventa
Centroaméricd dispondra de un apoyo adicional a su balanza de pagos. Sin
embargo, es poco probable que sea de tal magnitud que la balanza de pagos
deje de ser una limitante. Por lo tanto, va a ser muy importante la
obtencién de divisas por medio de una promocidn de las exportaciones y de ahi
que resulta apropiéido volver la atencién al entorno internacional en el cual
va a llevarse a cabo la promocidn de las Ae‘xportaciones, en los afios noventa.

Centroamérica es una regidn que ha sido, y sigue siendo, muy ablerta al
comercio intermacional. Esto significa que el entorno intermaclonal afecta
el nivel y el ritmo del cambio de la actividad econdmica en formas miy
diversas. Estas incluyen las condiciones del mercado muxiial para los
productos kéasicos, las oportunidades para los productos no tradicionales, la
frontera de la tecnologia internacional y la transferencia de tecnologia, el
papel de las compafiias transnacionales (ET) y el comercio de los servicios.

Ias exportaciones de los productos bésicos --motor del crecimiento de
Centroamérica durante décadas-- se venden a pre<21os externos que se
determinan en el mercado mixdial; ademds, varias exportaciones esenclales
estin sujetas a cuotas que se concertan en foros internacionales. Ia demanda
mmdial estd determinada por la elasticidad-ingreso junto con los efectos de
sustituclidn de los precios. De ahi que los precios, las cuotas y las
elagsticidades (precio e ingreso) se combinen con el ingreso murdial para
generar la demanda mundial para cada producto bésico y junto con las
participaciones del mercado actual permitan calcular una primera aproximacidn
de la posible participacidn de América Central en el mercado murdial durante
la década de los noventa.

A nivel mundial existe la idea generalizada de gue no son
particularmente favorables las perspectivas de los principales productos
basicos exportados por.  Centroamérica. Sigue siendo posible que las
exportaciones de productos bdsicos de la regidn muestren una actividad
dindmica por medio de un aumento en la participacién del mercado mundial; de
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hecho, el fracaso del sistema de cuotas para el café representa una excelente
oportunidad para que América Central aumente su participacién en las
exportaciones mundlales 'de café. De todas formas, aun haciendo caso Qmisq de
las restricciones a la oférta, no debe exagerarse esta posibilidad. Es muy
probable que las cuotas del café se restablezcan dentro de unos 12 a 24 meses
y que las ventas a los palses sin cuota se vean sometidas a restricciones ain
nayores., - .

Como es obvio, siéipre existe la posibilidad de que ocurra cierto mmero

de acontecimientos favorables para los productos basicos tradicionales. Ia

Ronda de Uruguay de las negociaciones del GATT (que habrd de concluir en
1990) muestra indicios de que podria darse una reduccidén de las barreras
arancelarias y no arancelarias para los productos tropicales en los
principales paises consumidores; la formacién de un mercado interno unico
(MIU) en la Comunidad Europea (CE) para 1993 significa que los 12 paises de
la CE deber&n unificar su tratamlento a las exportaciones (por ejemplo a los
bananos), lo cual con toda sequridad traerd consigo una baja en el promedio
de las barreras arancelarias y no arancelarias. Estos esfuerzos no deben
menospreciarse, pero es probable que su impacto cuantitativo sea pegquefio
debido a que en nuchos casos las barreras ya son muy bajas.

Por lo tanto, el supuesto mas realista consistird en fijar un
crecimiento mds bien lento (de uno a dos porciento al afio) del volumen de las
exportaciones centroamericanas de productos bédsicos tradicionales. Es
indudable que los preclos también van a elevarse por encima de sus niveles
actuales, pero a largo plazo no es posible esperar un incremento importante
por mejoras en los términog de intercambio (INTC). De hecho, al analizar el
periodo intermedio que termina en 1993, la Comisidén Sanford trabajé
suponiendo un pequefio deterioro del INIC pero no encontrd una razén de peso
que impidiera que esto mismo se proyectara hasta finales de la década (véase
el Informe de la Comisidén Internacional para la Recuperacidén y el Desarrollo,
la Pobreza, los Conflictos y la Esperanza Centroamericanos: Un vuelco en
América Central, Durham, 1989, Duke University Press, pag. 113, cuadro 1).

En el caso de las exportaciones no tradicionales (agricolas e
industriales) vendidas fuera de la regidn, los precios nundiales, las cuotas
(como a los textiles), las elasticidades, precio e ingreso también son
importantes, pero las participaciones en los mercados desempefian un papel
especial. Esto se debe sobre todo a los sistemas preferenciales para todos
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los paises en desarrollo, por una parte (por ejemplo el Sistema Generalizado
de Preferencias [SGP]), ¥ por otra, a los sxstemas especiales (por ejemplo la
Iniciativa de la Cuenca del CarJ.be [ICC‘] y el Acuerdo de Cooperacidn de la
Comunidad Europea), en los cualeﬁ* puede participar Centrcamérica. Ia
existencia de estos sistemas especiales permite pensar en el aumento de la
participacién en el mercado por parte de la regidn durante la préxima década
como algo factible, aun cuando las cc)rﬁicigne,s _-del mercado mundial fuesen
desfavorables. e

Actualmente se estd negociando una ampllaclén al plazo de la ICC que
habria de vencer en 1996. Hay indicios de que se va a acordar una ampliacidn
hasta el siglo préximo, con cierta liberalizacidn para la lista de los
productos restringidos (por ejawplo al :i:'on) . Pero quizds lo mds importante
es que se estd realizando un esfuerzo por definir las reglas de la ICC para
que los impuestos compensatorios no se apliguen con la arbitrariedad de anteg
(por ejamplo a las flores cortadas por Costa Rica). Es de suponer que la
cuestidn de irwitar a Nicaragua a entrar a la ICC se pospondrd hasta después
de las elecciones de febrero de 1990.

Ia Comunidad Furopea, un mercado opulento de mds de 300 millones de
consumidores, sigue siendo un territorio virgen para las exportaciones no
tradicionales de Centroamérica. Ia Convencidn de Lomé, firmada entre la CE y
66 paises en desarrollo de Africa, el Caribe vy el Pacifico, discrimind a
Centroamérica al ofrecer privileglos egpeclales a los signatarios de Lomé sin
enbargo, el Acuerde de Cooperacidén firmado con América Central en 1985 ofrece
la posibilidad (hasta ahora escasamente aprovechada) de superar esa
discriminacién consiguiendo privilegios de tipo Lomé para toda la regién. A
medida cue el Acuerdo de Cooperacidn emplece a funcionar con mayor
efectividad, es may probable que durante los afios noventa mejore el acceso de
las exportaciones no tradicionales a la CE. Puesto que ya no hay
posibilidades de que la regidn pueda beneficiarse de la Corvencidén de Lomé,
ésta serd la forma mis eficaz de combatir la discriminacidn implicita en
dicha Convencidén por parte de Centroamérica; la reclente admisién de la
Republica Dominicana y de Haiti a ILomé --con lo cual el total de los paises
de la ACP es ya de 68—~ fue considerada por la CE como un caso especial
debido a su posicién geografica y se sefiald explicitamente que no podria
tomarse como un precedente para la admisién de otros paises latincamericanos
requeios.
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En muchas partes existe el temor generalizado de que la formacidn de un
mercado intermo unico (MIU) en la CE en 1993 va a crear una "Fortaleza
Eilropé” que hard mds dificil las exportaciones para los terceros paises.
Estos temores son exagerados. Primero, la legislacién del MIU implica la
wnificacién de las tasas impositivas y arancelarias para las importaciones
provenientes de terceros paises; en muchos de los cascs que atafien a
Centroamérica, éstas ya estdn niveladas; pero de no estarlo, lo mas seguro es
que se nivelen hacia abajo y no hacla arriba. "‘A'-:Seaqm‘zdo, se espera que la
formacidn del MIU aumente la produccidn y el consumo per clpita, cosa que de
hecho es la razdn de ser del MIU. Eso aumentard la demarda, scbre tcodo de
productos con elasticidades de altos ingresos. _ ,

El peligro de una "Fortaleza Europa' se encuentra sobre todo en el campo

de los bilenes de alta tecnologia y de los serviclos internacionales; esto

podria convertirse en un problema para los paises industrializados que
abastecen a la CE, como Japdn y Estados Unidos, pero sélo serd de interéds
secundario para América Central. Para los tipos de productos y servicios que
Centroamérica podria exportar a la (E durante los aflos noventa, el acceso a
ese mercado podria mejorar después de 1992.

Por lo tanto, los sistemas especiales para las exportaciones no
tradicionales podrian funcionar en favor de Centrcamérica en los afios
noventa. - Ademds, generalmente las condiciones del mercado mundial para esos
productos no son desfavorables. A largo plazo, se espera que continte el
vuelco en el comercio mundial en favor de las exportaciocnes de manufacturas
por los paises en desarrollo vy los cambios planeados en el PIB pedrian ayudar
a una regidén como Centroamérica. Como es obvio, los problemas no
desaparecerdn y en algunos casos persistird la aplicacién arbitraria de
barreras ne arancelarias y de tasas compensatorias. De todas formas las
opciones con que cuenta América Central no son faclles v el aspecto
fundamental es el saldo entre los beneficlos y los costos. En una
perspectiva general, no se vislumbran miyy promisorias las condiciones del
nercado para las exportaciones no tradicionales. También existe la
posibilidad de que la aplicacién de politicas de apertura en algunos paises
en desarrcollo (por ejemplo México) abra una serie de oportunidades de
exportacidn para Centroamérica que antes le estaban cerradas por medio de
barreras arancelarias y no arancelarias.
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Por ultimo estd la cuestidén del comercio de los servicios,
Independientemeﬁte de cuales sean los resultados de las negoclaciones de la
Ronda de Uruguay sobre el comercio internacional de los sexvicios, esta rama
del comercio mundial muestra visos de crecindiento durante los anos noventa,
tanto en témminos relativos como absolutos. Existe la idea 'éjeneralizada de
que el comercio de servicios (actualmente estimado entre 20% y 40% del
comercio mundial) serd dominado por las ET, 1o cual dejard a Centroamérica en
una desventaja relativa con un fuerte déficit en la cuenta de servicics de su
balanza de pagos. Pero esto es muy engafioso; los serviclos estén conformados
por muchas actividades diferentes, de las cuales en cuando menos una de ellas
(el turismo) Centroamérica ya ha demostrado su potencial. Ewpero, existen
mchas otras en las cuales América Central posee ventajas en costos debido a
sus niveles de sueldos y a su situacidén geografica; este aspecto se analizard
con’mayol; detalle en la seccidn VII.
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ITT. OBJETIVOS DEL MODELO

En Centroamérica ya se han discutido mucho los instrumentos (por ejemplo las
politicas arancelarias). Sin embargo, un modelo a largo plazo requiere de
objetivos tanto como de instrumentos y son los objetivos los que deben
determinar la seleccidn de los instrumentos. Hasta el momento, @e han
discutido mucho menos los objetivos que los instrumentos y esto no ha ayudado
a que se promueva una politica econdmica ccherente.

El primer objetivo tiene que ser el crecimiento répido del PIB per
cdpita. - En algunos paises (por ejemplo Costa Rica), el crecimiento rdpido
del PIB per cdpita (dos a tres por cientoc anual) durante toda la década
siguiente llevaria el ingreso per cépi’r:a a niveles récord; en otro de ellos
(por ejemplo Nicaragua), lo mejor que puede esperarse es una recuperacidn del
ingreso per cépita a los niveles que tenia a fines de los afios setenta.

Es dificil imaginar una mejora en los niveles de vida sin un aumento en
el PIB per cépita. Sin embargo, lo contrario no es cierto. Es posible un
incremento en el PIB per cdpita qgue no dé lugar a un aumento generalizado en
los niveles de vida. Ia historia reciente de Centroamérica brinda abundantes
ejamplos de esto mismo. Asi, un segurklo objetivo tiene que ser una mejoria
en la distribucién del ingreso mediante una reduccidén de la pobreza.

Este objetivo adquirié una importancia particular en América Central
durante la ultima década,' La distribucién del ingreso, ya altamente
desequilibrada a finales de los afos setenta, empeord durante log ochentas vy
la incidencia de la pobreza se ha acelerado. Es indudable que se seguird
debatiendo la definicidn de pobreza durante nuchos arios, pero es inevitable
llegar a la conclusidn de que la pobreza estd ahora mas extendida en América
Central .

Un tercer objetivo es el autocabastecimiento en granos basicos a nivel
regional. Este es un objetivo aun mis controvertido. Algunos economistas

_argumentan que si un pais puede importar arroz o maiz a un precioc mds bajo
que el del producido localmente, eso debe hacer: los recursos asi liberados
pueden emplearse en forma mds productiva en otra cosa. Este es un aspecto
crucial en cuestién de politica, va que es bien sabido que el maiz puede
cultivarse a un costo menor en Texas, por ejemplo, que en América Central.

Hay razones de cardcter econdmico y no econdmico para oponerse a esta
aplicacién de la ley de la ventaja comparativa. Ias razones econdmicas en




17

favor de la especiallizacidn se basan en el supuesto de que los recursos
liberados pueden reencauzarse hacla actividades que contribuyan directa o

indirectamente a exportaciones que permitan pagar el aumento en las

importaciones. Si la especializacién da lugar a un incremento en el
desenpleo, el caso debe desecharse. En el contexto centroamericano, grandes
fincas productoras de granos bdsicos podrian orientarse a la produccidn de
cosechas exportables sin muchas dificultades, pero esto mismo no es aplicable
~ a las granjas pequefias que predominan en la produccidén de granos bdsicos.

ILos argumentos no econdmicos son muy parecidos a los que se emplearon en
Japdn, en la Comunidad Europea y en Estados Unidos para proteger su
agricultura. No son argumentos necesariamente buencs, pero es ridiculo
esperar que Centroamérica aplique normas que ni siquiera aplican los paises
mas ricos del mundo. Cuando los paises ricos abran sus mercados al libre
intercambio de productos agricolas, Centroamérica tendrd que reexaminar sus
propios argumentos no econdmicos en cuestidn de proteccidén para los granos
basicos. .

De todas formas el objetivo de un autoabastecimiento en granos basicos
no debe aplicarse a nivel nacional. El objetivo es un autcabastecimiento a
nivel regional gque deje espacio de sobra para que se realice un libre
intercamblo de granos basicos dentro del Mercado Comin Centroamericano, EL
autoabastecimiento reglonal da a las grandes fincas la oportunidad de sacar
ventaja de las economias de escala, mientras que requiere una proteccidn
limitada a las granjas peguefas.

El cuarto objetivo es un proyecto de industrializacidn., Al igual que el
autoabastecimiento en granos basicog, este es un objetivo controvertido.
Algunos arguyen, por ejamplo, que si un pais puede aumentar su PIB real per
cdpita y reducir la pobreza sin industrializacién, entonces no es necesaria
tal industrializacidn; de modo similar, si pueden alcanzarse las metas reales
de PIB y de pobreza mediante la industrializacidén, entonces eso demuestra cue
la industria es un buen instrumento, pero sin que por ello se la corwvierte en
un objetivo. _

En el contexto centroamericano, son complejas las razones para pensar en
la industrializacidn como un chjetivo. Primero, es muy dificil pensar en el
cuplimiento de los primeros dos objetivos a largo plazo sin contar con un
proyecto de industrializacién; en segundo lugar, en todo el mundo la
industria ha demostrado que es un medio especialmente poderoso para promover
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la acumulacidn de capital y la transferencia de tecnologia. Para capitalizar
estas ventajas, Centroamérica tiene que incorporarse a la economia murndial
con un proyecto de industrializacién disefado a la medida de su ventaja
comparativa dindmica. Ias fuerzas del mercado contribuirdn en parte a la
definicién de este proyecto, pero los indices de rendimiento del capital se
ven afectadas tan fuertemente por la matriz de las decisiones politicas que
las fuerzas de mercado no pueden definirse como cbjetivas. Ellas mismas se
ven sujetas a las decisiones socbre politicas y es mejor reconocer esto
explicitamente; por ello, las decisiones scbre politicas deberdn subordinarse
al proyecto de industrializacidn y no al revés; esto solamente puede lograrse
si el proyecto de industrializacidn es uno de los dcbjetivos.

Un ejemplo tamado de la historia econdmica aclarard lo anterior. FEn el
siglo XIX, América Central establecid su ventaja comparativa en el café. Sin
embargo, la politica no fue imparcial entre café y los demds productos
primarios; las reformag liberales crearon una estructura que favorecid al
café de mil maneras; la ventaja camparativa provino de esta estructura (Mel
proyecto del café") y las fuerzas del mercado hicieron el resto; los indices
de rerdimiento del café, su valor agregado y su precio a los precios en
moneda nacional fueron los resultados de las fuerzas del mercado, pero estas
‘fuerzas fueron conformadas en .gran parte por las politicas sobre la propiedad
de la tierra, el crédito, las tasas de interds, las leyes laborales, etc.,
todo ello subordinado al objetivo de una creciente produccién de café. Un
proyecto de industrializacidén no quiere decir prmmsver' una o toda actividad
industrial por si misma. Eso podria resultar sumamente perjudicial. Io que
se necesita es un proyecto que sirva de complemento a los demds objetivos y
coseche los beneficios potenciales de la acumulacidn de capital dentro de una
estructura que promueva una ventaja comparativa (dindmica) a largo plazo.

El quinto y dltimo objetivo consiste en reducir la brecha tecnoldgica
entre Centroamérica y el resto del mundo y crear cilerta autonomia
tecnoldgica. América central permanecerda como un importador neto de
tecnolegia durante muchas décadas méds (si no para siempre); sin embargo, el
ritmo del cambio técnico mundial se ha acelerado recientemente y promete
continuar asi en log afios noventa. ILos paises o regiones cue generalmente
tienen que importar tecnologia, deben contar con una infraestructura que les
permita adaptar esa tecnologia a sus propios requerimientos; eso significa
poseer una fuerza laboral mis calificada, instalaciones para disefio e
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ingenieria y conocimientos adecuados de administracidn y mercadotecnia. Ia
edifi?ficacién de esa estructura tecnoldéglca debe ser el objetivo de
Centroamérica durante los afos noventa.
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IV. RESTRICCIONES AL MODELO

o

: Generalmenﬁe, el crecimiento econdmico a corto plazo estd determinado por los

cambios en la demanda. Sin- embargo, a largo plazo, el crecimiento econdmico
estd determinado por una serie de restricciones que limita el aumento de los
suninistros, Esta seccidn pre‘tende identificar las principales restricciones
con probabilidades de afectar la parte correspondiente a los insumos de la
economia Centroamericana durante los afios noventa.

Es probable que el cbstdculo mds importante sea la balanza de pagos. En
el contexto Centroamericano, un crecimiento dado en el ingreso real implica
un crecimiento ain mds rdpido en las importaciones, con la correspondiente
necesidad de divisas para nuevos bienes de capital, materias primas, bienes
de consumo, pagos por tecrolodia y servicies. las divisas se consiguen por
medio de exportaciones y de ingresos netos de capital, pero se puede predecir
con certeza que en los afios noventa la eficiencia marginal de las divisas
permanecerd alta. Por ello va a ser de muy alta prioridad recibir cada vez
mds divisas péra relajar las restricciones a la balanza de pagos y permitir,
ceteris paribus, una tasa mwids rdpida de crecimiento.

Quizds el suministro de energia sea otro obstdculo adicional para el

.modelo a largo plazo. Ios prondsticos de la balanza de los energéticos

muestran, para la década de los noventa, un saldo desfavorable entre la
oferta y la demanda aun aplicando a esta udltima las tasas mds modestas de
crecimiento., Ilas medidas para aumentar el abastecimiento en energéticos (por
ejemplo la hidroelectricidad) casi siempre requieren nuchisimo tiempo amén de
ser de muy alto costo. Ademds, las proyecciones del abastecimiénto no toman
en cuenta la posible dismimucidén debida a los dafios ecoldgicos que reducer
los niveles de las aguas y azolvan los lagos.

Si se toman literalmente los prondsticos de los balances energéticos,
estos implican una inportante reduccidn del indice del posible crecimiento a
largo plazo en Centroamérica. El equilibrio energético es un problema muy
grave, pero quizds no sea tan contundente como se presenta en los
prondsticos. Primero, muchas empresas han instalado sus proplas plantas
generadoras en respuesta a la escasez y a las interrupciones por parte del
suministro publico; esta capacidad casi nunca aparece en las estadisticas,
pero puede utilizarse para complementar el suministro. En segundo lugar, la
capacidad de generacién de energia puede aumentarse rdpidamente a corto plazo
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nediante termosléctricas a base de combustdleo; esto aumenta la presidn sobre
la balanza de pagos, peror ?xo deja de ser una opcidén factible.

Estas salvedades al desequilibrio entre la oferta y la demanda de
energéticos que con frecuencia se proyecta a largo plazo no implican que este
sector pueda menospreciarse. FPor el contrario, es un asunto muy urgente dar
log pasos ahora para aumentar el suministro a mediano y a largo plazos. Es
alentador cbservar la importancia que se atrilbiye a este problema en el FEC.

Ia tercera restriccidn del modelo es el medio ambiente. Ahora se
reconoce que el crecimiento econdmico de Centroamérica anterior a 1980 hasta
clerts punto se logrd a expensas del medio anbiente. El costo ha sido la
tala indiscriminada de los bosques, la contaminacidén de lagos, rios y
litorales y una disminucién en las precipitaciones pluviales amuales en
clertas zonas de la regidn. FEl crecimiento de los noventas tilene que ser
consistente con la conservacidén del medio ambiente y, de ser posible, con su
mejoramiento. En efecto, se pilde a la comnidad que trate al medio ambiente
como un blen de capital que se conserva en buen estado por medio un programa
anmual de reparacién y mantenimiento gue se lleva a cabo hacierdo un cargo por
depreciacidn en las cuentas nacionales.

Aunque se reconoce amplismente la necesidad de incluir una dimensidn
ecoldgica en el crecimiento, no es tan facil lograrlo. Todas las socledades,
incluso las de América Central, llevan siglos considerando que el medio
ambjente es un recurso gratuito que puede consumirse a discrecién. Ia
adopcidén de una restriccién ambilental implica ya sea una reduccidn al
crecimiento o un aumento en los costos; puesto que Centroamérica no puede
darse el lujo de reducir su crecimiento, esto implica que los costos van a
incrementarse lo que a su vez plantea la pregunta de quién los va a pagar.
Los beneficiarios de un mejorsmiento en el medio ambiente no solamente son
los propios ciudadanos (en este caso los centroamericancs), sino también los
extranjeros (la contaminacién no tiene fronteras). Este quizds sea un
problema que los nmercados libres aun no estan en condiciones de resolver paro
que definitivamente deberd tomarse en cuenta en Centroamérica

Es muy probable que la cuarta restriccidn provenga de los
condicionamientos de los préstamos provenientes del extranjero. Por lo
general log condicionamientos no aparecen en las listas de las restricciones,

pero se han vuelto muy importantes en el contexto Centroamericano y lo mds
seguro es due adquieran mayor importancia durante los afios noventa. Hay tres



razones para ello. Prinero, ya antes planteé un aumento de los préstamos

del extranjero a la regién, pero existe relacién apenas aparente entre la
extensidén de los condicionamientos y el ‘volumen de los préstamos; en segundo
lugar, a mecliaa que la normalidad vaya retornando a Centroamérica, los
prestamistas se mostrardn mas propensos a otorgar sus préstamos incluyéndoles
condicionamientos que aumenten sus probabilidades de cobrarlos; en tercer
lugar, los préstamos adicionales a la regidn van a depender en forma
desproporcionada de fuentes multilaterales oficilales, las cuales han
demostrado ser las mAs propensas a fijar condicionamientos.

"Todo el mundo acepta la necesidad de algin tipo de condicionamiento,
pero aqui interviene el aspecto de que los condicionamientos representan una
restriccidn inaceptable para la socberania nacional. Este no sdlo es un
problema para América Central sino también para muchos otros paises en vias
de desarrollo. De todas formas es muy probable que se trate de un problema
particularmente sensible para América Central dado que en los afios noventa
habrd muchos donantes, cada uno con diferentes prioridades y algunos hasta
con diferentes ideologias.

Este problema no es de facil solucidn, pero es posible aplicarle una
regla de oro. Si un pais recibe un préstamo para apuntalar su balanza de
‘pagos, es razonable que se le apliquen condicionamientos que awrenten las
probabilidades de que mejore dicha balanza de pagos: lo que no es razdnable
es que se le aplicuen condiciones que al denante le gustaria ver aplicadas,
pero que son totalmente irrelevantes en lo que conclerne a la balanza de
pagos. Si los prestamistas y los receptores se atuvieran a esta regla
basica, no se resolverian todos los problemas de condicionamientos pero se
acabarian algunos de los resentimientos.

Un obstaculo final al modelo quizds provenga del sistema financlero. No
podra haber desarrollo econdmico en América Central si no aumenta el
coeficiente de las inversiones (expresado como un porcentaje del PIB). Parte
del aumento podrd pagarse aumentando los préstamos del exterior, pero parte
tendrd que provenir de un aumento en el ahorro interno.

Esto crea dos problemas especiales. Primero, cuando no se logra mejorar
el sistema financiero para que aumenten los ahorros voluntarics se corre el
riesgo de que se estimule el ahorro forzoso por medio de una aceleracisdn de
la inflacién. Ia lucha contra la inflacidn en Centroamérica (incluso en
Nicaragua) ha tenido mucho éxito de medo que la regidn entrard a la década de
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los noventa con tasas de inflacidn que son aun demasiado altas, pero que son

bastante mas bajas que los niveles miximos que alcanzdron durante los afios
ochenta. De las experiencias de la década pasada podemos deducir que la
extensién de la pobreza es muy sensible a las tasas de inflacidn: en América
Central el pobre sufre mucho cuando se acelera la inflacién y un aumento en
los noventas no es aceptable. En segqundo lugar, el mecanismo tradicional
para aumentar el ahorro interno --que aumenta la desigualdad en los
ingresos-- tampoco es aceptable en Centroamérica. Hay que recurrir a nuevas
fuentes a través de una serie de muevos instrumentos.
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Un modelo de largo plazo para América Central tiene que disefarse de tal modo
‘que saque provecho de las irvestigaciones ya efectuadas, de la experiencia
del pasado y de las ideas de los demas grupos interesados. De todas formas
este enfoque presenta un peligro debido a que el modelo propuesto puede estar
iﬁdebi_‘damente influenciado por los trabajos anteriores; el propdsito del
mnodelo es encontrar los instrumentos que puedan satisfacer los objetivos de
una nmanera consistente con las restricciones. Ias demas investigaciones
gobre el desarrcllo a largo plazo en América Central pueden partir de
objetivos diferentes de aquellos que se esbozaron en la seccidén IIT o pueden
estar sujetos a restricciones diferentes.

Por lo tanto, en esta seccidn se propone llevar a cabo un experimento en
contra de los hechos. En este experimento, se asumird que no existen modelos
anteriores, vy el modelo a largo plazo debe satisfacer los cbjetivos esbozados
en la seccién TIT vy sujetarse a las restricciones de la seccidn IV.

Cada uno de los paises de América Central estd sujeto a demandas
provenientes de tres fuentes: interna (es decir, nacional), regional (es
decir, del resto de Centroamérica) y externa (es decir, del resto del mundo).
+ Por lo tanto, la primera pregunta tiene que ver con la prioridad que debe

otorgarse a cada fuente de demandas. '

Un modelo que empiece con una expansién del mercado interno (por ejemplo
mediante la redistribucidn del ingreso) podria parecer que cumple muchos de
log objetivos, pero pronto entraria en conflicto con la restriccidn de la
balanza de pagos. En el contexto de los afios noventa, si se permitiesen los
flujos de capital esbozados en la seccidén II, un modelo ¢ue se iniciara con
un aumento en la demanda interna pronto fracasaria. El contenido de
importaciones directas e indirectas del patrdén de consume de los grupos de
ingresos mds bajos, no se diga los grupos de ingresos mds altos, es demasiado
alto para permitir una expansidn significativa, ceteris paribus, de demanda
interna.

Un medelo que diese prioridad a la demanda reglonal también violaria la
restriccién de la balanza de pagos, aunque por razones diferentes. Para la
regidn como un todo, las exportaciones y las importaciones intrarregionales
son iguales. Sin embargo, las importaciones extrarregionales vinculadas a
una expansién del comercio interregional son muy altas; en el peor de los
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casos, el coeficiente es de 0.3 y puede subir hasta 0.5 si se toman en cuenta
los costos indirectos del capital, los pagos de regalias y las remesas de
utilidades. Por supuesto, la expansidn del comercio interregional también
permite disminuir el intercambio con el exterior sustituyéndolo con
importaciones regionales. Sin embargo, la expansidén del comercio
interregional estimula al sector no comercial, lo gue directa e
indirectamente provoca mas importaciones, y puede socavar los ingresos por
exportacicnes extra;:'regim)ales a través de canbios en los precios relativos.
Asi, un modelo basado, ceterils paribus, en una expansidén de la demanda
regional pronto violaria también la restriccidn de la balanza de pagos.

ILas demandas interna vy regional estdn, hasta cierto punto, bajo el
control de las autoridades. Ia demanda externa no lo estd. Por lo mismo, un
- modelo que otorga prioridad a la demanda externa es, de hecho, un modelo que
da prioridad al aumento del abastecimiento regional para los mercados del
extranjero. Como es obvio, un modelo asi no estaria violando la restriccidn
de la balanza de pagos; por el contrario, el aumento en los ingresos por
exportacioneé --ya descontadas las ilmportaciones adicionales requeridas
directa e iIndirectamente por la expansién de las exportaciones—- suavizaria
la restriccidn de la balanza de pagos.

De todas -formas, una politica que dé prioridad a la demanda del
extranjero, ceterls paribus, tendrd que enfrentar otros problemas. Dentro
del contexto centroamericano existe el peligro real de que los instrumentos
utilizados para promover lag exportaciones extrarregionales (por ejemplo la
reduccidn wnilateral de las tarifas) resulte discriminatoria para el comercio
intrarregional., Puesto que el comercio interregional est4 doxninado por los
bienes manufacturados, la politica de promover las exportaciones
extrarregionales puede socavar el objetivo de un proyecto de
industrializacién., Si las nuevas exportaciones al resto del mundo son de
tipo industrial, esto podria no importar; BEmpero, si fueran productos
agricolas o los productos de maguiladoras, este podria debilitar seriamente
el objetivo de un proyecto de industrializacidn.

No sdéle la demanda regional podria verse socavada por una politica que
otorgara prioridad a las exportaciones extrarregionales. ILa necesidad de
movilizar recursos hacia el sector de las exportaciones y ofrecer una tasa de
rendimiento atractiva para el capital extranmjero y doméstico podria socavar
el mercado interno a través de una creciente concentracion de los ingresos y
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la rigueza. Este se contrapone al objetivo de mejorar la distribucidn del
ingreso a través de una reduccidn de la pobreza.

Habria que ser muy ingenuo para no reconccer que estos conflictos entre
la demanda externa por una parte y la demanda regional/nacional por la otra
pueden ocurrir en la practica. En América Central, por ejemplo, la promocidn
de las exportaciones se realiza cada vez mds mediante politicas unilaterales
de reduccién de tarifas que resultan violatorias de los tratados regicnales,
que ha convertido al MCCA de una Unién Aduanera en una Zona de Libre
comercio. De modo similar, prevalece el criterio de que el éxito
espectacular de Costa Rica con exportaciones no tradicionales se ha J:bgtfado
mediante una fuerte concentracién de los ingresos y un aumento en el
coeficiente Gini.

Por lo tanto, parece que el modelo a largo plazo se enfrenta a una
decisidn incongruente; la légica de las economias centroamericanss, en
particular la restriccidn de la balanza de pagos, suglere que se dé prioridad
a la demanda externa, pero si se da prioridad a la demanda externa da la

impresidn de 'que ge corre el riesgo de violar algunos cobjetivos mencionados
en la seccidn IIT.

Ante esta opcidn, algunos modelistas se muestran dispuestos a hacer a un
. lado todos los cbjetivos a excepcidn del de maximizar la tasa de crecinmiento
del PIB real per cdpita; sin duda es algo ccherente, pero también es
derrotista. Ademds, los objetivos esbozados en la seccién ITI no son extras
opcionales; son elementos esenciales para el desarrollo econdmico a largo
plazo de América Central.

Afortunadamente, es posible resolver este dilema. Debe ctorgarse
prioridad a la demanda externa de modo que resulte un complemento para la
expansién de la demanda regional y del mercado interno. Esto es dificil,
pero no imposible, como lo veremos mAs adelante., Por el momento, las
politicas enfocadas hacia el exterior que se han adoptado para promover la
apertura con demasiado frecuencia han socavado, mis que complementado, las
otras dos fuentes de demanda.

Por lo tanto, para Centroamérica la cuestidn no estd en establecer o no
establecer una apertura mediante politicas comerciales dirigidas al exterior,
Ia cuestidn estd en qué clase de apertura tener y, en particular, en la
necesidad de escoger una politica gue no socave las demis fuentes de demanda
ni viole losg objetivos del modelo a largo plazo.
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VI. DESCRIPCION GENERAL DE ILAS POLITICAS Y IOS INSTRUMENTOS

En economia existe la tendencia muy frecuente, si bien comprensible, de
utilizar las palabras "politica™ e 'instrumentos" en forma indistinta. Para
muchos propdsitos no es necesario diferenciarlas, pero lo es para efectos de
este informe. Ias politicas son las estrategias que las autoridades tratan
de implantar por medio de la manipulacidén de los instrumentos; asi, por
ejemplo, las autoridades cambian el tipo de cambio (un instrumento) esperando
cque asi promoverdn las exportaciones no tradicionales (una politica). i
bien es incuestionable que las autoridades controlan los instrumentos,
ejercen mucho menos control sobre las politicas. _

En esta seccidn se esbozan loz instrumentos importantes para la politica
que reguiere un modelo a largo plazo para América Central. Esto se lleva a
cabo por medio de una matriz (véase el cuadro 1) donde las politicas aparecen
en las columnas y log instrumentos en los renglones. Cada instrumento puede
entonces evaluarse en funcidn de su probable repercusidén scbre cada politica;
se ha utilizado un sistema de clasificacién que va de tres (efecto débil) a
uno (efecto fuerte). Como es cbvio, estos juiclios son subjetivos, pero no
arbitrarios. El sistema de clasificacidén pretende reflejar las conclusiones

. sobre la eficacia de los diversos instrumentos en el contexto de

Centroamérica.

Las primeras cinco columnas se refieren a politicas para incrementar las
exportaciones al resto del mundo. Ia primera columa se refiere a las
exportaciones tradicionales, que en el contexto Centroamericano son las
famosas cinco (café, bananos, algodén, azucar y carne); algunas exportaciones
no tradicionales (por ejemplo el cardamomo de Guatemala) muestran ya muchas
de las caracteristicas de las exportaciones tradicionales, pero la distincidn
estd tan bien establecida en la regidén que es preferible a fin de no cambiar
la lista de las exportaciones tradicionales.

las tres sigquientes columnas se refieren a las exportaciones no
tradicionales de bienes al resto del mundo (RIM). Ias tres clases de bienes
son agricolas, manufacturados (inclusive agroindustriales) y productos de
maquiladoras. Con demasiada frecuencia no se hace distincidn alguna entre
estas tres clases de exportaciones no tradicionales, aunque cada una de ellas
tiene consecuencias muyy diferentes para los objetivos del modelo a large
plazo y cada una puede afectar las restricciones de diferentes maneras.
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Cuadro 1

POLITICAS E INSTRUMENTOS EN AMERICA CEMTRAL

Polfticag
Mercados internacionales Hercados n?i;??it?s
. Exporta- : . Exporta- _Mercados regionales e }
Instrumentos ciones Exportaciones no tradicionales ciones Manufac- Mercado © 0N na
A Manufac- . i Agricolas A cional de
tradicio- Agrfcolas Maquila de ser- tureras ampliado _
- nales tureras vicios importa
ciones
1. MNacionales
a) Tipo de cambio 2 1 1 1 1 2 2 3 1
b) Aduaneros 3 1 1 1 3 1 1 3 1
c) Crédito 1 1 1 3 2 2 3 1 2
d) Inversidn extranjera
directa (1ED) 3 2 2 1 1 2 3 3 3
e) Tasa de interés 2 2 2 3 2 2 3 2 2
) Salario m{nimo 2 2 2 1 2 2 3 1 3
g) Gastos gubernamentales 3 3 2 3 2 3 3 1 2
h) Tasas impositivas 3 2 2 2 2 P4 3 1 2
i) Cambios
institucionales 3 3 3 3 3 1 1 2 3
Il Externos
a) Acuerdos comerciales 1 2 3 3 3 3 3 3 3
b) Ingreso mundial 1 2 1 2 2 3 3 3 3
c) Barreras no
arancelarias 2 1 1 1 3 3 3 3 3
d) Transferercia de
tecnologfa 3 2 2 1 2 2 3 3 2
Notas
1 = Efecto fuerte
2 = Efecto mediano
3=

Efecto débit
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Ia quinta columa se refiere a las exportaciones de servicios al RIM
Aunque casl todos reconocen el futuro prometedor dque el turisnjfo
centroamericano (un servicio para el RIM) ofrece a largo plazo, muchos
axgwnentan que la ventaja comparativa de las exportaciones de ssrvicios se
sequird inclinando en favor de los paises industrializados durante los ahos
noventa. No hay duda de que, a nivel mundial, es cierto que un cambio estd
teniendo lugar en la divisidén internacional del trabajo que favorece las
exportaciones de bienes mamufacturados por los paises en vias de desarrollo y
de los servicios por los paises desarrollados. Sin embargo, a nivel regional
es pogible identificar muchas exportaciones de servicios (ademds del turismo)
que pueden explotarse rentablemente por Centroamérica. Este punto se analiza
con mas detalle en la siguiente seccidn.

las columas sels y siete del cuadro 1 se refieren al mercade regional
(MCcCca). La primera de las dos columas se refiere a una politica de
incremento en el comercio de bienes manufacturados; esto incluye la conocida
politica de SII regional, tan exitoso en los afios sesenta, pero también
incluye cualquier politica tendiente a promover el comercio interregional de
bienes manufacturados, inclusive de productos agroindustriales. ia segunda
de las dos columnas se refiere al comercio interregional de productos
agricolas; esto incluye, por ejemplo, el comercio de granos basicos asi como
el de materias primas. ‘

las dos Ultimas columnas se refieren a las politicas concebidas para
ampliar el mercado interno. Ia primera se refiere a las politicas para
ampliar el mercado sin sustitucidn de las importaciones naciornales (por
ejenplo reduccidén de la pobreza a través de trabajos puiblicos rurales),
mientras que la segunda se refiere a las politicas para ampliar el mercado
interno mediante la sustitucidn de importaciones a nivel nacional.

loa renglones del cuadro 1 contienen detalles de los instrumentos
disponibles. Es necesario distinguir --para que el andlisis esté conpleto—-

entre los instrumentos controlados por las autoridades nacionales o -

regionales y los controlados por el resto del mundo. Como es okvio, esta
ultima lista dista mucho de estar completa, pero menciona una serie de
instrumentos que son importantes para las politicas de las columnas y que no
estidn sujetas al control de las autoridades centroamericanas. Ejemplos de
esto son las cucotas a las exportaciones tradicionales para el RIM, las
barreras no arancelarias aplicadas a las exportaciones no tradicionales por
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los paises industrializados avanzados y la transferencia de tecnologia
internacicnal.

Todos los demds instrumentos se supone que caen bajo el control de las
autoridades nacionales o regionales. En. algunos casos esto es indiscutible
(por ejemplo los tipos de cambio nominales y las tasas de los salarios
minimos). En otros casos (por ejemplo la inversidén extranjera directa
[IED]), sdlo en parte es%o es cierto dado que el flujo real de la IED depende
de una multitud de factores de los cuales solamente algunos estdn sujetos al
control de las autoridades. Ademds, muchos de los instrumentos (por ejemplo
las tarifas) estdn sujetos cada vez mds a condiciones acordadas con
organismos internacionales y, por lo tanto, no totalmente en manos de las
autoridades. De tcdas formas, las decisiones de las autoridades tienen un
efecto lmportante sobre cada uno de los instrumentos listados en los primeros
mieve renglones del cuadro. .

A su vez los instrumentos que afectan las politica y sus efectos pueden
ser desde débiles hasta fuertes. Por ejemplo, en el caso del tipo de cambio,
éste puede tener un efecto fuerte scbre las exportaciones no tradicionales al
RIM vy sobre la SII nacional; se espera que tenga un efecto moderado sobre lag
exportaciones tradicionales y el mercado regicnal y solamente un efecto débil
en la ewpansidén del mercado interno por medio de algo més que la SII
nacional. '

El cuadro también aclara el impacte de los instrumentos sujetos al
control del extranjero en las politicas. Por ejeamplo, se espera cue las
barreras no arancelarias erigidas por los paises industrializados avanzados
tengan un efecto fuerte sobre las tres clases de exportaciones no
tradicionales al RDM, un efecto moderado sobre lag exportaciones
tradicionales y un efecto débil en todo el resto (inclusive las exportaciones
de servicios).

A medida que se desciende por el cuadro 1 se adquiere una idea de lo que
se requiere para promover una politica determinada. En algunos casos esto es
claramente mas dificil que en otros; por ejemplo, en el caso de las
exportaciones tradicionales, sdélo se identifican tres instrumentos con
efectos fuertes y dos estdn sujetos al control del extranjero. Por otra
parte, en el caso de la industria maguiladora, hay sels instrumentos

identificados con efectos fuertes de los cuales cuatro de ellos estan bajo el
control doméstico o regional.
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VII. COMERCIO CON EL RESTO DEL MUNDO

Esta seccidén pretende explorar las formas de pramover un camercio con el RDM
que camplemente, mMds que socave, 1os mercados regionales y domésticos. Dados
los obstaculos que encaran las exportaciones tradicionales, estas politicas
de apertura estédn dirigidas principalmente a las exportaciones no
tradicionales de bienes y servicios. Esto no significa que pueda esperarse
una disminucién de las exportaciones tradicionales en términos absolutos ~-de
hecho hasta es posible un modesto aumento en valor y en volumen—— pero si
significa que puede esperarse que disminuyan en términos relativos en
proporcidn a las exportaciones totales y en proporcidn al PIB.

Es indudable que la promocidn de las exportaciones requiere de politicas
de apertura, pero son muchas las formas en que las politicas de apertura
pueden conbinarse para promover las exportaciones y alqunas de esas formas
tienen mayores probabilidades de ser coherentes con los abjetivos del modelo
a largo plazo. Como primer paso, es necesario distinguir entre las politicas
de apertura que son rdpidas y aquellas gque son graduales; también es
necesario distinguir entre aquellas que no discriminan y aquellas que son
selectivas. Este produce una peguefia matriz de dos entradas por lado con las
cuatro posibilidades que siguen:

No discriminadora Selectiva
Répida (1) (3)
Gradual (2) (4)

Ia primera opcidn (1), politica de apertura rdpida e indiscriminada
implica una reduccidn acelerada de las tasas arancelarias, un tipo de cambio
flexible y una liberalizacién de las tasas de interds; se deja al mercado
libre la determinacidn de la distribucién de los recursos y la ventaja
comparativa se "revela'" en aquellas actividades cque se realizan mejor bajo
las nuevas reglas del juego; la desventaja comparativa, por contraste, se
revela en aquellas actividades que se ven forzadas a cerrar. Ia segunda
opcidn (2) es similar a la primera, excepto que las reducciones arancelarias
se introducen gradualmente y los demds instrumentos (por ejemplo los
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controles sobre el crédito) que han influido en la distribucidén de los
recursos se van eliminando paulatinamente. '

La tercera opcién (3), politicas de apertura rdpida y selectiva,
presupone que las autoridades no desean promover todas las actividades de
exportacidn por igual. 2si, los instrumentos se cambian rdpidamente, pero de
modo que se favorezcan ciertos sectores mis que otros. Ahora el mercado
libre no es el unico que determina la ventaja comparativa y las autoridades
se ven forzadas a adoptar una posicidén en la dificil cuestidn de definir en
dénde habra de residir la ventaja comparativa del pais a largo plazo. Ia

cuarta opcidén (4) es similar a la tercera, excepto dque se supone que los

instrumentos de liberalizacidn del comercio habrdn de implantarse en forma
gradual y no de golpe.

Ia primera pregunta que debe contestarse es la de si, en el contexto
centroamericano, las politicas de apertura deben ser rédpidas o graduales.
Una apertura rdpida tiene la ventaja de que las partes interesadas no tilenen
tienpo de formar grupos de presién que distorsionen el proceso de
liberalizacidn; es una forma de tratamiento de choque mediante el cual las
condiciones correctas pueden lograr un aumento muy fuerte en la eficiencia y
la productividad de cilertas actividades. Sin embargo, es poco probable que
estas condiciones se den en.Centroamérica. En particular, una apertura
rapida sin un proceso previo de reconversidn industrial puede dar lugar a
clerres de fébricas y a una disminucidn de la base industrial. De hecho, no
es dificil imaginar que muchos industriales podrian responder a una apertura
rapida convirtiendo sus fébricas en negocios de importacién.

Es indudable que hasta en América Central algunas actividades
prosperarian si se diera una apertura rdpida. Ia combinacidén de tarifas mis
bajas a los insumos importados y de un tipo de cambio competitivo funcionaria
en favor de las exportaciones agricolas no tradicionales, ya que no estarian
en peligro frente a las importaciones competidoras y son pocas las barreras a
la entrada de nuevas empresas., Esto mismo es verdad, en menor grado, para
las maquiladoras, donde las barreras a la entrada --al menos para las
enpresas nacionales—- tienden a ser mis estrictas debido a los requisitos de
capital y a la necesidad de informacidn scbre los mercados de exportacidn.

De todas formas, una apertura gradual favoreceria a estos dos grupos
pero sin someter la débil base industrial a las mismas presiones. Dada la
necesidad de reconvertir la industria, de capacitar a la fuerza de trabajo en
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nuevas habilidades y de es’cuc;?ar y comprender los mercados del extranjero, lo
mds probable es que la in “':\f uccidn gradual de politicas de liberalizacidn
sea lo mds conveniente para Centroamérica. Esto significa realizar en forma
ordenada, a lo largo de varios afios, las reducciones arancelarias, el tipo de
cambio, etc., que se necesitan para instrumentar una politica de apertura.
Como es cobvio, hasta una apertura gradual no puede salvaguardar a todas las
enpresas del parque industrial y las mds ineficientes se verédn forzadas a
cerrar, pero algunas empresas que de otra manera se verian forzadas a cerrar
podrdn tornarse internacionalmente competitivas.

Ia segurxia pregunta es la de si la apertura debe ser indiscriminada o
selectiva, Una apertura indiscriminada tiene la ventaja de que las
autoridades no tienen que involucrarse en la seleccidn de los triunfadores.
El nercado libre es quien decide y la respuesta a corto plazo al nuevo vector
de precios determina la ventaja comparativa a largo plazo.

De cualquier forma, las politicas para una apertura indiscriminada
adolecen de una serie de desventajas. No hay garantia de que las nuevas
exportaciones sean consistentes con los objetivos del modelo a largo plazo;
por ejemplo, ninguno de los productos tiene por qué ser industrial y todos
pueden provenir de actividades que requieran muy poca mano de cbra no
calificada; hasta el sector de exportaciones no tradicionales puede ser muy
dindnico, pero dirigir la economia en una direccién contraria a los objetivos
planeados.

Otro problema tiene que ver con la ventaja comparativa a corto plazo en
conparacién con la ventaja comparativa a largo plazo. Por ejamplo, puede
convenir a los intereses a corto plazo de un pais dar la bienvenida a nuevas
exportaciones basadas en una mano de obra barata para aprovechar cilertas
concesiones del camercio internacional de naturaleza temporal. Claro que se
trata de una estrategia muy riesgosa a largo plazo, ya que, por definicién,
la concesién comercial es temporal v siempre puede surgir otro pais que
brinde mano de obra mis barata. Ademds, una estrategia de mano de cbra
barata implica una politica de desvalorizacién del tipo de cambio que
probablemente vaya en contra de los esfuerzos por mejorar la distribucidn del
ingreso a largo plazo.

El tercer problema, muy importante en América Central, es el de las
consecuencias de una politica de apertura indiscriminada para la
infraestructura social. Ia promocién de las exportaciones requiere de la




34

cooperacién entre los sectores publico y privado, el primero Q los cuales
tiene que proporcionar una infraestructura social que elimime 'cm;:tos cuellos
de botella en cuestidén de insumos., Una apertura infliscrisminada puede

producir una lista de exportaciones que implique un gasto piblico muy
superior al que podria requerir una lista mAs selectiva. Tna lista de 100
productos de $1 milldn cada uno tiene consecuencias miy diferenies schre los
recursos que una lista de 2 productos de $50 millones cada unoD.

Vale la pena recordar que cada una de las winco principales
exportaciones tradicionales de América Central se introdwmjo en forma
selectiva. ILos incentivos para los productores de café mn &l Siglo XIX (por
ejamlo tierra y almicigos gratuitos) no se ofrecieron a wtres esportadores;
las concesiones ofrecidas a las caompafiias "fruteras" a finales del siglo
pasado solamente se otorgaron para bananos; la introduceién el algoddn en
log afios 40 fue posible por las inversiones pdblicas vy Ias politicas
crediticias que se idearon para favorecer su exportacidn, y mn mpoyo similar
se brindd para el azicar y la carne. Una politica de apexitwra selectiva es,
por lo tanto, mds coherente con la historia centroamericana y probablemente
evita las desventajas de una apertura indiscriminada.

Una apertura selectiva no tiene por qué¢ significar aranceles
discriminadores. Por el caontrario, la implantacidn de aramnceles "a la
nedida" es extremadamente dificil y estd plagada de problemass. Es preferible
que el elemento de selectividad se introduzca por medin de mm politica
ccherente de crédito, de tasas de interds, de tipo de cmrbin y de IED que
favorezca las actividades seleccionadas. Se trata, per Io tamflo, de una
politica que favorezca ciertas actividades corncretas mwis gue mm politica
discriminatoria contra las demds actividades no seleccilonmadas.

Una politica de apertura selectiva implica escoger cierbas artividades
preferidas, lo cual debe llevarse a cabo manteniendo una «ilara cohmrencia con
log objetivos del modelo a largo plazo. Es posible logrsw Ao awferior por
medio de actividades para las cuales los mercados esxbernoz resulten
complementarios del mercado regional o nacional. Un buen ejemplo ko dan las
agroindustrias. Las exportaclones de productos agroindustriales emplean en
forma intensiva materias primas que se dan en la regidnm; wstas materias
primas son, o pueden ser, producidas por peguefios granjercs o wuoperativas
agricolas de forma que se logre una importante repercusién scbre @ reduccién
de la pobreza; con frecuencia, las materias primas y su pmrcesamiento
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implican la adaptacidén de tecnologias extranjeras que. obligan a las empresas
a contar con pequefias instalaciones de investigacién y desarrollo. ILos
productos agroindustriales representan un mercado potencialmente muy
lucrativo. Ias elasticidades ingreso de muchos de esos productos son altas y
con frecuencia los nuevos productos no corren el riesgo de verse desplazados
por sustitutos sintéticos debido a que la demanda preflere los productos a
base de materias primas naturales.

Ia ventaja comparativa a largo plazo de gue gozan las agroindustrias de

Centroamérica se debe principalmente a su base de materias primas naturales.
En algunos paises (por ejemplo Costa Rica), también es posible seleccionar
sectores con una dindmica ventaja comparativa basadé en. productos
manufacturados que requieren mucha mano de obra capacitada; esta ventaja se
deriva de una fuerza laboral capacitada cuyas habilidades se remuneran, en
“términos de ddlar, en una fraccién de lo que cuestan en los paises
industrializados. Estos articulos manufacturados ofrecen la posibilidad de
realizar una Iimportante integracidén descendente y ascendente, requieren de
clerta experiencia tecnoldgica a nivel empresa y contribuyen a ampliar el
mercado interno por medio del pago de sueldos y salarios altos en comparacidén
con los estandares locales.

Ias politicas para una apertura- gradual y selectiva tamblén pueden
aplicarse al sector de los servicios. La divisién del trabajo
internacionales en los servicios estd sujeta a muchas fuerzas, una de las
cuales es la calidad y el precio de los insumos nacionales en mano de cbra.
Ios avances tecnoldgicos han hecho posible comercializar muchos servicios que
antes no se consideraban comercializables. Un buen ejemplo es la reparacidén
y el mantenimiento de aeronaves, que no tienen por qué llevarse a cabo. en los
paises en los que operan. Otro ejemplo es el procesamiento de datos, que
puede llevarse a cabo lejos del pais al cual se refiere la informacidn.
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VIIT. COOPERACION REGIONAL

Ia cooperacién regional (CR) incluye el caso especial de la integracién

regional (IR), pero la CR es mis amplia que la IR. Es importante recordar -

este punto debido a que los cinco paises centroamericanos tienen la
oportunidad de cooperar en dreas distintas a la mera unién aduanera oficial.

De todas formas, no deja de ser cierto que en Centrocamérica la IR sigue
siendo la caracteristica mds importante de la CR. Ademis, después de casi
una década de decadenc ia ya hay senales de que el Mercado Comun
Centroamerlcano (MCCA) esta recuperandose: el valor'_ del comercio
interregional registrado oficialmente ha ido aumentando levemente desde 1986,
Honduras amuncié su intencidn de regresar al MCCA en un préximé futuro y la
Camara de Compensacién va tiene previsto incrementar su participacién en el
sistema de pagos multilateral como resultado del reciente acuerdo entre el
Consejo Monetario Centroamericano y la Comunidad Europea.

Estas mejoras son bienvenidas, pero dejan sin resolver muchos problemas.
El futuro éxito de la IR de Centroamérica depende de la introduccidén de
canmbios en la IR que sean ccherentes con las politicas de visidn hacia afuera
que se plantearon en la seccidn anterior y de que se eviten los errores del
pasado, entre los que se incluyen: una ineficiente sustitucidén de
importaciones industriales (SII), una excesiva concentracidén de los ingresos
y de la riqueza que limitd a los tres deciles superiores la receptividad de
los mercados para muchos bilenes provenientes de la SII, amén de una
distribucidn desigual de las ganancias netas de la IR entre los cinco paises.

Ia necesidad de evitar una SII ineficiente en el futuro requiere de
aranceles mas bajos. Ios aranceles altos no sdlo implican altos indices
nominales de proteccidn, sino indices efectivos de proteccidén ain mds altos
para mnuchas industrias. Existen evidencias circunstanciales de cue, ain
después de la revisién de los aranceles regionales aprobada a fines de 1985,
habria "agua" en las tarifas de muchos bienes, por lo cual es deseable y
factible una reduccién de los aranceles.

De todas formas, muchas de las ventajas de la IR se pierden cuando la
reduccidén de los aranceles se lleva a cabo unilateralmente (como es el caso
actualmente). Ias reducciones unilaterales de los aranceles equivalen a que,
de un solo golpe, la unidén aduanera se convierta en una &rea de libre
comercio (suponiendo que el comercio interregional siga estando libre de
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aranceles), y un 4rea de libre comercio es una etapa anterior a una unidén

aduanera. En particular, la posibilidad de que un pais Ilmporte bienes
procedentes de fuera de la regidn, sujetdndolos a aranceles inferiores a los
que aplican los demds paises de la regién, disminuye la proteccidn real para
todos los paises, pero quizds no disminuye la proteccién real del pais que
reduce sus aranceles unilateralmente. Tarde o temprano, esa situacidn tiende
a provocar represalias (probablemente en forma de barreras arancelarias al
comerclo interregional) . '

Por lo tanto, la busqueda de reducciones arancelarias dentro de un marco
regional multilateral es algo de primerisima importancia. E1 objetivo debe
ger el establecimiento de un Arancel Externo Comin (AEC) con aranceles
negociados mis bajos para todos los paises. Ia naturaleza misma de las
negociaciones multilaterales implica que el ritmo de las reducciones de los
aranceles sea mds rapido de lo que a algunos paises les gustaria y més lento
de lo que otros preferirian, pero este es un precio muy bajo a cambio de
lograr un AEC. El AEC fue la piedra angular del éxito del MCCA en los afios
sesenta, lo que lo diferencié del Area Iatinocamericana de Libre Comercio
(ATAIC), v su eliminacién durante los afios noventa pondria en peligro el
futuro de la integracidn regional.

Con un AEC mids bajo, Centroamérica podria evitar una SII ineficiente.
De todas formas, no todag las SIT son ineficientes y un AEC mds bajo aumenta
las probabilidades de una SII eficiente en la regidn., Ia diferencia entre
una SII ineficiente y una SII eficiente no es algo sencillo de establecer,
pero se debe fundamentalmente a un descenso en la curva de insumos de la
industria como resultado de haber aprendido a hacer bien las cosas. Por lo
tanto, una industria donde ese cambio no se dé, ni se vaya a dar, con toda
sequridad munca dejard de ser ineficiente puesto que munca podrd competir
contra los productos del extranjero sin la ayuda de una fuerte proteccidén
arancelaria. Una industria donde se lleve a cabo ese cambio podrd competir
internacionalmente con sélo una modesta proteccién arancelaria.

Asi, una SII eficiente tiene mayores probabilidades de lograrse sl se
logra que la curva de insumos se incline hacia abajo. Empero, un cambio
hacia abajo no es independiente de los cambios arancelarios; la perspectiva
de aranceles nominales mds bajos obliga a las empresas a cambiar sus
practicas de trabajo, a eliminar el desperdicio y a adoptar nuevas
tecnologias, todo ello con muchas posibilidades de provocar mayor eficiencia
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de la SII. Estos cambios no pueden llevarse a cabo en el vacio y las
autoridades deben garantizar un entorno en el cual las empresas no solo
tengan un incentivo para modificar sus practicas de trabajo, sino que tengan
los recursos para llevarlo a cabo.

De lo anterior se desprende que las reducciones arancelarias, aun por
medio de un AEC, no pueden analizarse en forma independiente de las demas
medidas concebidas para promover la eficiencia industrial. Una politica de
reduccidn arancelaria por si sola podria acabar tanto con una SII. ineficiente
como con una SII eficiénte, dado que hasta las empresaé _potencialmente
eficientes cuizds no logren competir. No es accidental cque las politicas de
liberalizacién del comercio en México, por ejemplo, fueron precedidas por
varios aflos durante los cuales a las empresas se les otorgai'dn incentivos
para mejorar su eficiencia por medio de la recapitalizacidn y lé' capacitacién
de su mano de obra. Esta es una razén mds por la cual la liberalizacién del
comercio en Centroamérica, como se planted en la seccién anterior, deberd ser
gradual con objeto de aumentar las probabilidades de lograr una SII
eficiente,

En la seccidn anterior se dijo que las agroindustrias representan la
mejor opcidn para realizar exportaciones no tradicionales al RIM. Esto
ultimo regquiere materias primas que deben procesarse y, én algunos casos
reprocesarse. lLa base de recursos naturales de cada pals centroamericano es
relativamente limitada, pero sigue siendo importante a nivel de la regidn en
su conjunto. Existen paises con escasos recursos forestales (por ejemplo
Costa Rica) y otros con excedentes silvicolas (por ejemplo Honduras); hay
paises con una proporcidn muy alta entre poblacidn v superficie (por ejemplo
El Salvador) y otras con indices muy bajos (por ejemplo Nicaragua). Cuando
las decisiones sobre agroindustrias se aprueban a nivel nacional, tomando en
cuenta exclusivamente las materias primas disponibles a nivel nacional, lo
mds seguro es que los resultados sean decepcionantes. La decisiones deben
tomarse a nivel regional, dade que asi la base de recursos es mas rica; el
comercio interregional de materias primas, bastante raguitico hasta ahora,
podria y deberia convertirse en un componente importante en Centroamérica.

Ia existencia de un excedente transable de una materia prima determinada
es un incentivo obvio para establecer una agroindustria que lo procese; de
hecho, es un ejemplo clésico de eslabonamientos hacia adelante. De manera
similar, la existencia de una agroindustria determinada es un incentivo para
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producir mids materias primas por medio de una integracidn productiva hacia
atrds. Como es obvio, estos dos procesos son interdependientes, pero no son
automaticos. En particular, si las agroindustrias no logran crearse,
entonces serdn pocas las probabilidades de aumentar el comercio interregional
de materias primas y cualquier excedente comercializable tendrd que venderse
en el extranjero. '

No cabe duda que_éctualmente existen otros incentivos para que se creen
agroindustrias que empleen las materias primas regionales. Por ejemplo, la
estrategia de exportaciones no tradicionales implantada por Costa Rica ha
creado una base de recursos naturales miAs rica que empresas de toda la regidn
podrian explotar para generar valor agregado por medio de su procesamiento y
exportacidén al RDM.> Sin embargo, actualmente existe la posibilidad de
revivir el viejo esquema de industrias de integracidén (EII) que operd a
principios de los afos sesenta. El EII, que se concibid péra distribuir
equitativamente las nuevas industrias estratégicas entre los cinco paises,
cayd en desgracia debido a que cred un monopolio regional. Sin embargo, las
agroindustrias que exporten hacia el exterior de la regidn né se veran
sujetas a esas mismas acusaciones.

Bajo este nuevo EII, algunas agroindustrias (quizas aquellas gque nas
requieran de fuertes inversiones de capital) podrian catalogarse como
industrias de integracidén y se les asignaria a log paises miembros del MCCA.
A una beneficiaria de este proyecto se la protegeria contra cualquier
competencia dentro de la regidn, pero tendria que vender la mayor parte de su
produccidn al RDM. ia ausencia de competencia regional brindaria una mayor
garantia de acceso a las materias primas escasas que pudiese necesitar para
justificar las inversiones a gran escala indispensables para lograr economias
de escala en las agroindustrias. '

Como es obvio, el nuevo EII no debe usarse para todas las
agroindustrias. Aun cuando el problema de un monopolio regional desaparece
si la produccicn se vende en el extranjero, no se elimina el problema de un
monopsonio reglonal dado que la industria se convierte en un comprador de
primerisima magnitud de ciertas materias primas. De todas formas el PII
sigue siendo un nedio muy eficaz para asegurar que todos los miembros del
MCCA gocen cuando menos de una parte de las ganancias netas de la integracién

regional. Después de su colapso de facto a finales de los afios sesenta, el
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MCCA nunca encontrd un instrumento opcional que resultara tan eficaz para
distribuir los beneficios regionales.

El comercio interregional de productos agricolas no debe limitarse a las
materias primas. También hay fuertes posibilidades de aumentar el comercio
interreyional de granos bésicos para que los faltantes y~ los excedentes a
nivel nacional se equilibren a nivel regional. Por afios, este ha sido uno de
los objetivos de Centroamérica, pero nunca pudo concretarse porgue las
politicas de alimentos baratos del pasado dieron lugar a importaciones libres
de impuestos o a ayudas en alimentos bajo las medidas PL480 y otras. Empero,
la crisis en la balanza de pagos de los afos ochenta alcanzé un nivel tal que
hasta las importaciones de alimentos se vieron afectadas. El. resultado fue
una serie de restricciones a las importaciones que motivaron la sustitucién
de importaciones en la agricultura (SIA). . '

Se acepta generaliente que gran parte de esta SIA, inclusive de granos
basicos, conlleva a una produccidn a costos unitarios mis altos que los que
rigen en los mercados internacionales. Esto se puede justificar en términos
de los costos de baja oportunidad de los factores de la produccidn que se
emplean en la SIA y en los costos de alta oportunidad de las divisas que se
ahorran. De todas formas, al igual que con una SII eficiente, es preferible
fomentar una STA eficiente. Esto puede lograrse con mayor facilidad por
medio de un incremento en el comercio de granos basicos a nivel regional. A
su vez, el comercio regional de granos basicos requiere la eliminacidén de
varias barreras no arancelarias dentro del MCCA.

La cooperacidn regional también es posible en toda una varledad de
sectores, inclusive el del abastecimiento de energia, de sistemas carreteros
y de telecomunicaciones. En el pasado, estos sectores consiguieron cierto
grado de cooperacidén por medic del MCCA. Otros sectores de posible
cooperacién fuera del contexto del MCCA son, entre otros, la transportacién
maritima, el transporte de carga aérea, la comercializacién en terceros
paises y una posicién de negociacidén comin en los foros internacionales (por
ejemplo el Acuerdo Internacional del Café, el GATT, la Comunidad Europea).
La cooperacidn en estas dreas apenas ha empezado y aun es comin encontrar que
los cinco paises adoptan posiciones muy diferentes (como sucedid durante la
reunién de octubre de 1989 de la Organizacién Internacional del Café);
empero, los posibles beneficios de la cooperacidén siguen siendo enormes.
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IX. EL MERCADO INTERNO

El mercado nacional de cada pais centroamericano seguia siendo my limitado a
fines de los afios setenta, y se redujo ain mas durante los ochentas como
resultado de la caida del PIB real per cdpita y de una mayor concentracidn
del ingreso y la riqueza. Muchos estudios actualmente dan a entender que en
algunos paises la mayoria de la poblacidn vive en la pcobreza.

Una pobreza de este tamafic da lugar a problemas sociales y politicos
enormes. Sin embargo, también es un problema econdmico puesto que reduce el
mercado real Centroamericano de 25 millones a unos 10 millones. Esta cifra,
por ejemplo, equivale a un poco mis de la poblacidén de Guatemala e lmpide que
se logren mportantes economias de escala.

El intento tradicional para reducir la pobreza en Centroamérica ha sido
indirecto y a través del sistema fiscal y de otros mecanismos de
redistribucidn., Tomando en cuenta la amplitud de la pobreza en la regidn, es
obvio que ha fracasado y las razones no son dificiles de descubrir. Aun en
los paises ricos, por lo general los métcdos indirectos para aliviar la
pobreza por medio de impuestos redistribuidores no han sido muy eficaces y
esto tiene mayores probabilidades de suceder en una regidn como Centroamérica
donde sélo una pequefiisima parte de la poblacidén paga impuestos directos
(scbre la renta). ,

En el contexto de losg afios noventa hay otras razones de pesimismo
respecto a un enfrentamiento indirecto en contra de la pobreza via el sistema
fiscal. 1Ia falta de confianza en el sector publico y las instituciones del
sector piblico en la regidn no dan confianza en la capacidad administrativa
del Estado para llevar a cabo las medidas necesariés.

De ahi que el ataque contra la pobreza, el mejoramiento en la
distribucién del ingreso y la ampliacién del mercado efectivo tendrdn mayores
probabilidades de éxito si se realizan en forma directa y no indirecta. En
otras palabras, la asignacién de recursos en los puntos de produccién tiene
que favorecer estos objetivos.

Ias propuestas que se plantearon en las dos secciones anteriores parag.
promover el comercio internacional y regional se concibieron para que fueran
consistentes con una reduccidén de la pobreza. Por ejemplo, las exportaciones
agroindustriales al RIM a base de materias primas producidas en la regidn
podrian ser de mano de obra intensiva si los efectos directos e indirectos
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del empleo se incluyeran en los cédlculos; las politicas de liberalizacidén
gradual y selectiva del comercio son coherentes con la promocién de
industrias que dan prioridad a una productividad mayor de la mano de cbra por
medio de programas de capacitacidn. B

Sin embargo, es probable que estas medidas por si solas no basten. Aun
cuando es casi seguro que el sector privado sea la clave para reducir la
pobreza durante los afios noventa (la tarea principal que enfrentard el sector
piblico siendo la de incrementar su eficiencia), es indispensable recordar
que- existen dos sectores privados: el primero (Pl) es esencialmente el
sector formal, mientras que el segundo (P2) esta formado por microempresas,
artesanias, cooperativas, minifundios, etc. A menos que Sse reconozca
explicitamente la existencia de un P2, es probable que los beneficios de un
crecimiento renovado sean absorbidos en forma desproporcionada por P1l sin que
se logre una importante reduccidn de la pobreza.

Hay algunas partes del P2 que pueden incorporarse con bastante facilidad
al modelo de desarrollo a largo plazo que se propone. Por ejemplo, no hay
razén para que las artesanias no se beneficien de la promocién a las
exportaciones no tradicionales; de modo similar, los minifundios deberian
poder participar en un incremento del comercio regional de granos basicos,
nientras que las cooperativas de productores no se encuentran intrinsecamente
en desventaja en el abastecimiento de materias primas para la agroindustria.

Sin embargo, los posibles beneficios del modelo desapareceran si se
evita que el P2 tome parte en la expansidén econdmica como resultado de
diferentes cuellos de botella en el lado del abastecimiento. Entre estos es
posible incluir la falta de crédito para capital de trabajo, la falta de
conocimientos scbre los mercados del extranjero y la carencia de programas de
capacitacidn para las nuevas habilidades que se necesitan.

Ia propuesta tradicional para resolver estos problemas y eliminar los
cuellos de botella, por lo general implica una mayor participacién'por parte
del Estado. No cabe duda de que la participacién del Estado es importante
para eliminar los cuellos de botella que enfrenta el P2, pero en el contexto
de la capacidad administrativa reducida del sector publico probablemente no
sea suficiente. Por lo tanto es importante tratar de encauzar los recursos
combinados de las Organizaciones no Gubernamentales (ONG) que operan eh la
regién hacia la solucicn de este problema. Ia presencia conjunta de las ONG

en Centroamérica es importante; no poseen los recursos financieros de las
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agencias multilaterales, pero poseen una enorme flexibilidad y gozan de un
apoyo considerable por parte de casi toda la poblacién. Por lo mismo, se
encuentran preparadas para canalizar los recursos e implantar programas entre
los miles de pequefios establecimientos que forman al P2.

Siguen existiendo muchos individucs y familias qué' actualmente viven en
la pobreza y que quizds no reciban el mas minimo beneficio de ninguna de
estas propuestas. Pueden ser deseampleados o sdmnpleadoé, que se encuentran
virtualmente fuera de la economia de mercado y dependen -de transferencias o
remesas de familiares o de limosnas. Por lo general no puede confiarse en el
crecimiento econdmico para eliminar este problema dado que la "derrama" no ha
demostrado ser eficaz en Centroamérica. A

Es casi seguro que la principal fuente de ingresos para esos grupos a
fines de los afios ochenta serian las remesas provenientes de familiares
residentes en el extranjero (por lo general en Estados Unidos). Las
estimaciones varian, pero el valor de las remesas hacia la regidén en su
conjunto probablemente alcance los 1,500 millones de ddlares al afio en
comparacién con los 4,000 millones de dolares cue se exportaron de
mercancias. De ahi que estas remesas ya sean una de las principales fuentes
de divisas (la mayor fuente para El Salvador) y que se espere que sigan en
aumento durante los aios noventa.

Es indudable que las remesas han aliviado la pobreza en Centroamérica.
Sin embargo, puesto que no se utilizan con eficiencia poco contribuyen a
eliminarla. El grueso de las remesas (mis del 80%) se gasta en productos de
consumo no duradero y con frecuencia el resto se utiliza para pagar deudas.
De ahi que virtualmente no quede nada para aumentar el capital personal de
cada obrero, lo que a largo plazo resulta la forma mis eficaz de reducir la
pobreza., Por si fuese poco, los ddlares se venden en el mercado negro y se
convierten en un vehiculo para la fuga de capitales.

De ahi que resulte esencial que el sistema bancario capture estas
remesas para evitar la fuga de capitales y promover la inversidn (en capital
fijo, de trabajo y humano) por parte de sus beneficiarios. Aqui también es
posible cque las ONG, en unién con las Iglesias, tengan un papel dque
desempeiiar puestc gue cualquier proyecto que promuevan el Estado © Pl se
veria sujeto a clerto grado de incredulidad. Ademds, los detalles de tales
proyectos deberan elaborarse con toda claridad a nivel local (gmunicipio?),
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alli donde las ONG y las Iglesias con frecuencia son las unicas

que cuentan con los conocimientos necesarios.

instituciones
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X. CONCLUSIONES

Este informe se inicid enunciando una serie de objetivos que cualquier modelo
de desarrollo a largo plazo para Centroamérica debe tomar en cuenta. Por lo
tanto, vale la pena recalcar cémo y por qué el modelo delineado aqui puede
contribuir al cumplimiento de dichos objetivos.

El cbjetivo de una recuperacidén rapida del PIB real per cépita puede
alcanzarse por medio de un modelo que haga hincapié en la complementariedad
entre los mercados nacional, regional e internacional. En este modelo la
expansién de una fuente de demanda no implica una reduccidn en las demds
fuentes de demanda. Ias politicas preferidas son coherentes con la expansién
simulténea de los tres mercados.

El objetivo de redistribucidén del ingreso aunado a la reduccidn de la
pobreza puede alcanzarse por medio de una nueva distribucidn de los recursos
entre los sectores y las industrias, pero favoreciendo a aquellos que poseen
un alto multiplicador del empleo directo e indirecto. Al mismo tiempo,  deben
 adoptarse medidas especiales encaminadas al sector no formal (P2) con el fin
de asegurar que participe de los beneficios de la expansidn econdmica.

El proyecto de industrializacidn se fomenta de muchas formas. Pr;imero,r
la difusidén de las agroindustrias contribuye a la creacién de nuevas
industrias capaces de generar valor agregado adicional a partir de la
explotacidén de materias primas regionales. Sequndo, una SIT eficiente dentro
del MCCA da lugar a la creacidn de nuevas industrias que inicialmente venden
su produccidn bajo la proteccidn de la nueva AEC, Tercero, la estrategia de
una liberalizacidn gradual y selectiva del comercio da lugar a la promocidn
de exportaciones de manufacturas cuya ventaja comparativa se deriva de los
costos de la mano de obra (inclusive de la mano de obra calificada).

Ia meta de incorporar cierta capacidad tecnolégica autdnoma se logra por
medio de la busqueda de nuevos medios para explotar el procesamiento de las
materias primas con el fin de satisfacer los gustos cambiantes de los
consumidores de los paises desarrollados, de nuevos medios para competir en
el mercado internacional de los servicios y por medio de las oportunidades de
basar la ventaja comparativa en una manc de obra calificada.

El cbjetivo de autosuficiencia alimentaria a nivel regional se logra
mediante la sustitucidn de las importaciones en la agricultura en general, y
el comercio interregional de granos bdsicos en particular. Ademds, la
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promocién de- las . exportaciones no tradicionales crea una mayor variedad de
alimentos (incluso de frutas y vegetales) que pueden satisfacer los cambios
en la demanda regional.

I1a principal desventaja del modelo ildentificado ex ante es la balanza de
pagos. Esta limitante se ataca en el modelo por medio de la sustitucidn de
importacién y de la promocién de las exportaciones; la sustitucidn de
importaciones se lleva a cabo a nivel regional tanto en la agricultura como
en la industria y la promocién de las exportaciones se realiza a nivel
nacional en bienes y servicios no tradicionales.

No se ha hecho ningun esfuerzo por incorporar formalmente la limitante
del medio ambiente al modelo. En vez de ello se ha hecho hincapié en que el
desgarrollo durante los afos noventa deberd ser "sostenible", es decir que el
modelo deberd ser coherente con la conservacién, y de preferencia el
mejoramiento, del medio ambiente.

En vista del dafio al medio ambiente en Centroamérica duranteA los ultimos
40 afos y de las presiones continuas que favorecen la destrucciodn del medio
ambiente, guizds deba adoptarse un marco contable gue reconozca
explicitamente al medio ambiente como un factor de la produccidn e impligue
un desembolso en reparacién y mantenimiento para conservar el valor del
capital ambiental. Actualmente se encuentran en proceso de discusidn varios
proyectos scbre este asunto.

El abastecimiento de energéticos se menciond como una limitante del
modelo., Resulta mds facil equilibrar la oferta y la demanda a nivel regional
que a nivel nacional vy el modelo promueve la cooperacién dentro del marco del
MCCA para reducir los desequilibrios nacionales. De todas maneras algunas
proyecciones sugieren que es posible que los cinco paises enfrenten déficits
nacionales en el afio 2000, por lo cual ni la cooperacidén regional serd
suficiente. Ante este problema, la necesidad de una capacidad tecnolégiéa
autdnoma se torna mas imperante que nunca puesto que la demanda de
energéticos siempre puede modificarse mediante cambios tecnoldégicos
apropiados a nivel de las empresas.

Aun cuando la maycr parte del andlisis de este informe se llevd a cabo a
nivel regional, seria inapropiado terminar sin una serie de observaciones a
nivel nacional. Ios cinco paises no son iguales y las diferencias afectan
las conclusiones.
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Ias politicas de liberalizacidn del comercio no van a provocar el mismo
patrén de nuevas actividades de exportacién en cada pais. Si bien Costa Rica
podria encontrarse en desventaja comparativa en lo referente a las industrias
maquiladoras como resultado de su mano de obra relativamente més cara y de
una ubicacién geografica desfavorable (el mas alejado de Estados Unidos), lo
contrario puede ser cierto para Guatemala y El Salvador donde los ingresos
netos de divisas procedentes de maquiladoras podrianvj ser importantes.
Guatemala también es el pails que podria sacar mayor -‘provecho de las
exportaciones de artesanias. ,

Durante los afics noventa, s6lo Costa Rica parece ser el que mayor
probabilidades tenga de exportar servicios (ademds del turismo). Ia razdn es
el vinculo tan estrecho que existe entre el éxito en este sector y las
habilidades de su fuerza laboral; de todas maneras el turismo sigue siendo
una de las principales posibilidades para Guatemala, si log'ra resolver su
problema de inestabilidad politica, y para Honduras si elimina el problema de
un tipo de cambio no competitivo.

Al amparo de una EII renovada, los cinco paises podrian beneficiarse del
crecimiento de agroindustrias que exportaran al RIM. Sin la EII, los
principales beneficiarios van a ser los paises que logren allegarse el
financiamiento para las inversiones necesarias; los paises que mayores
probabilidades tienen de aprovechar esto son Costa Rica y Guatemala. Puesto
que estos dos paises ya son los que mds podrian beneficlarse de un
renacimiento del MCCA, esto recalca la necesidad de contar con mecanismos
como la SII para asegurar que todos los paises compartan las ganancias netas.

El comercio interregional de granos bdsicos y de materias primas crea
oportunidades especiales para Honduras y Nicaragua en vista de sus ventajas
relativas en términos de abundancia de suelos fértiles, mano de obra barata
(cuando menos después de la desmovilizacidn en Nicaragua) y un sector de
pequefios agricultores con tenencia de tierras. Guatemala también podria
beneficiarse de este aspecto del éomercio interregional.

El Salvador podria enfrentar el mayor problema dado que no tiene tierras
suficientes, carece de financilamiento para inversiones y cuenta con una mano
de obra poco capacitada. Esto subraya una vez mas el papel esencial que
tienen las remesas para El Salvador dado que su nivel las hace cuantitativa y
cualitativamente diferentes del resto de la regién. De hecho, se debe

concluir que un uso mis eficiente de las remesas es una condicidn esencial




48

para asegurar que El Salvador tenga una oportunidad realista de cumplir los
objetivos del modelo durante la prdxima década.




