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RESUMEN EJECUTIVO

A. La insercion internacional

1. El principal desafio de la integracién centroamericana es que sus instrumentos permitan
utilizar de manera conjunta los mercados, recursos e instituciones de los paises de la regién, para
competir en el mercado internacional y para aumentar las exportaciones destinadas a terceros paises.
A fin de que la relacién més estrecha no restrinja las relaciones econémicas con el reste del mundo,
seria recomendable que la integracién centroamericana fuera congruente con la propuesta de la
CEPAL en torno al "regionalismo abierto", es decir, que se plasme en un proceso que concilie Ia
interdependencia generada por acuerdos preferenciales con las sefiales de mercado que surgen en un
contexto de apertura y desregulacion. Para avanzar en este sentido, se deberd consolidar la
estabilizacién, impulsar un régimen comercial abierto que cubra los bienes y los servicios, favorecer
la ampliacién de la integracion —comenzando por Panamé4 y siguiendo con México—, y auspiciar
la transferencia de tecnologia y el aumento de la inversién, tanto en instalaciones fisicas como en
recursos humanos.

B. La necesidad de consolidar la estabilizacién

2. Los paises centroamericanos ain no han consolidado la estabilizacién de sus economias, y
ello dificulta profundizar y ampliar su proceso de integracién. La presencia de desequilibrios
impediria efectuar una estricta coordinacién de polfticas macroeconémicas; por ello resulta més
conveniente acordar en este terreno metas comunes de carécter indicativo. Vigilar de manera abierta
y transparente su cumplimiento serviria para prevenir algunos de los efectos negativos de las
divergencias macroeconémicas sobre el proceso de integracién. A su vez, eventuales avances
permitirian identificar aquellas dreas en que se impone una coordinacién estricta.

3. En presencia de desequilibrios externos convendrfa complementar los recursos
extrarregionales de apoyo de balanza de pagos con financiamiento canalizado por conducto del Fondo
Centroamericano de Estabilizacion Monetaria (FOCEM), el cual demanda fortalecimiento
institucional, otorgdndole autonomfa juridica y fijando requisitos objetivos de condicionalidad para
el suministro de crédito.

C. La liberalizacién del comercio de productos agricolas

4. Prevalecen diversos obstdculos al comercio intracentroamericano de productos agropecuarios,
entre ellos, aranceles, cuotas y requisitos sanitarios. La expansién de dicho comercio beneficiaria
en especial a Honduras y Nicaragua por la alta proporcién de sus exportaciones de estos rubros a
la regién. Ciertos productores del sector, en particular los més pequefios, afrontarfan problemas de
ajuste ante una liberalizacion completa y brusca. Por consiguiente, se recomienda un proceso de
liberalizacion gradual, que comience a partir de la "arancelizacién” de las barreras existentes, tal
como se ha acordado en la Ronda Uruguay para el comercio de productos agricolas en general.
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D. La liberalizacion del comercio de bienes industriales

5. La recuperacién del comercio intracentroamericano, sobre todo de producios industriales, no
ha sido completa si se mide en términos reales, descontando la inflacién. Ello se debe a obsticulos
al comercio que ain subsisten, a la menor dependencia de los sectores manufactureros del mercado
centroamericano, a la limitada capacidad que algunos paises han tenido para aprovechar la expansién
de la demanda regional y a cierta erosion de las preferencias intrarregionales. Lograr un flujo mayor
y més equilibrado de comercio intracentroamericano requiere eliminar todas las barreras al comercio
intrarregional de productos industriales y establecer mecanismos detallados y transparentes de
resolucién de conflictos, para que la liberalizacién comercial se beneficie de un mayor grado de
seguridad. Una politica centroamericana de competencia también contribuirfa a la liberalizacién del
comercio al disuadir el uso de pricticas comerciales restrictivas y al hacer innecesaria la aphcac1on
de politicas antidumping al comercio mtracentroamerlcano

E. La reforma del arancel externo comiin

6. E] arancel externo comin (AEC) de los paises centroamericanos puede contribuir a consolidar
el proceso de apertura, desalentar el contrabando, tornar innecesaria la aplicacién de engorrosas
reglas de origen al comercio intracentroameéricano, y permitir negociaciones conjuntas frente a

terceros.

7. El nuevo AEC redujo los niveles extremos de proteccién, pero persisten diferencias
considerables entre la proteccion efectiva de distintas ramas industriales, en funcién de las diferentes
tasas arancelarias para productos finales e insumos. Varios de los sectores favorecidos con mayor
proteccién son ramas con altos grados de concentracién, o contindan siendo aquellas con elevados
requerimientos de inversién por persona ocupada, y con una proporcién significativa de insumos
importados. Ello implica discriminar contra otras ramas industriales intensivas en el uso de mano
de obra y de insumos centroamericanos, asi como de las pequefias y medianas empresas que se
concentran en estos sectores. También discrimina en contra de aquellas ramas con mayor capacidad
exportadora, dado su mayor uso de recursos humanos y naturales de la region.

8. .. Eliminarla menci(')na"da: discriminacién exige un grado de proteccién efectiva equivalente para
los diversos sectores. En ese sentido, seria necesario reducir la brecha entre el piso (5%) y el techo
(20%) contemplado en el AEC. Asimismo, convendria adoptar una legislacion armonizada en
materia de reglas aplicables al comercio con terceros, como derechos compensatorios, medidas
antidumping y salvaguardias, aprovechando los resultados de la Ronda Uruguay para hacerlo, y
reduciendo al méximo la posibilidad de que intereses gremiales utilicen estos instrumentos para captar
rentas improductivas por medlo ‘de una mayor proteccion.

9. A fin de aminorar la incidencia de posibles distorsiones causadas por el TLC de Costa Rica
con México, que implica dejar de aplicar el AEC por parte de Costa Rica frente a México, se
justifican dos respuestas de los demds pafses centroamericanos. La primera consistirfa en imponer
reglas de origen para evitar la reexportacién de productos mexicanos y asegurar que los bienes
importados desde Costa Rica sean originarios de ese pafs, pero evitando que estas normas
obstaculicen el comercio intracentroamericano. La segunda seria reducir los niveles de proteccién
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arancelaria de productos finales e insumos para disminuir la incidencia de ventajas competitivas que
eventualmente adquirieran las empresas costarricenses debido a su acceso a insumos mexicanos
importados, libres de derechos. '

F. La liberalizacion del comercio de servicios

10. Es imprescindible tomar una decisién sobre la cobertura de la liberalizacién, determinando
si seria de cardcter "positiva" o "negativa", es decir, excluyente o no. Identificar a priori los
sectores cuyo comercio se liberalizaria a nivel cenroamericano constituye lo que se conoce como
una definicién positiva; sefialar solamente aquellos excluidos de la liberalizacion corresponde a una
definicién negativa, que es la forma mds ambiciosa de integracién. En cuanto al marco regulatorio
de cada sector de servicios, deberia incluir acuerdos sobre normas minimas, privilegiando la
adopcién de pautas internacicnales.

11. Otorgar el "tratamiento nacional” a las empresas centroamericanas promoveria con intensidad
el comercio intrarregional de servicios. Autorizar la operacién de empresas de los paises vecinos
en un mercado nacional supone flexibilizar los movimientos de capital y de mano de obra. Asi, se
reduce la oposicién politica a la libre movilidad de factores, especialmente de mano de obra,
permitiendo cierta movilidad pero sujeta a regulaciones que eviten desbordes.

G. La integracién de los servicios financieros

12. La existencia de marcos institucionales diferentes entre los paises centroamericanos, asi como
el avance espontineo de la interdependencia en este sector, justifican una marcha gradual de la
integracién financiera mediante el otorgamiento del derecho de establecimiento a empresas financieras
de otro pais, sujeto a las regulaciones del pais anfitrién. A ello se podria agregar la explicita
liberalizacioén del comercio transfronterizo de servicios financieros, el otorgamiento del trato nacional
a las empresas financieras asentadas en la regién, la extensién de los mismos beneficios a la
inversién extranjera, siempre que tenga actividades econémicas sustanciales en un pais
centroamericano, la libre convertibilidad de monedas y la libre movilidad de capitales, e incluir la
adhesién al Acuerdo de Basilea como requisito de supervisién prudencial. El sector financiero
también debiera estar sujeto a la aplicacion de una politica regional de competencia.

H. La integracién de los servicios terrestres de carga

13. La necesidad de nuevas inversiones y la eliminacién de trabas en puestos fronterizos se
requieren para impulsar la integracion del transporte terrestre de carga. Sin embargo, las reformas
institucionales serian incompletas si no incluyeran el otorgamiento del trato nacional a las empresas
centroamericanas de transporte, especialmente en cuanto a las condiciones de reglstro en cada pafs,
para evitar restricciones en cuanto a la carga de mercancia.

14. Asimismo, seria beneficioso introducir un contrato simplificado y estandarizado de transporte
terrestre de carga vilido en toda la regién, con penas claras, y que determinara las cantidades, costo
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y fecha de cargas. Lo anterior se podria complementar con mecanismos de resolucién de
controversias, la aplicacion de una politica regional de competencia a las operaciones en el sector,
y la armonizacién de un mimero minimo de normas, de acuerdo con lo fijado en convenios
mternacionales.

I. La ampliacion de la integracién

15. El anédlisis del comercio reciproco de bienes permite afirmar que Panamd constituye, en el
contexto iarinoamericano, un "socio naiurai” de los oiros paises ceniroamericanos. Iniegrar ios
servicios financieros a escala regional con la inclusién de Panamé contribuiria a aumentar la
eficiencia, bajar el costo del crédito y —mediante la mayor diversificacion de instrumentos— a
reducir riesgos. Se combinarian asf la ampliacién con la profundizacién de la integracién. Cabra

mantanar rﬂ“nrfq la posibﬂidqd de ﬁ'tur?.s .?.dhes‘f‘“" 0 da llegar a otros ar-nprrine tomandn en
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cuenta el eventual surgimiento de nuevos "socios naturales”.

16. México pareciera reunir las caracteristicas para convertirse en socio natural de los paises
centrcamericanos. El hecho de que a partir del 1 de enero de 1995 entrara en vigencia el TLC entre
México y Costa Rica, y la conveniencia de sustituir relaciones bilaterales por un acuerdo multilateral,
justifica gestionar un acuerdo de los paises centroamericanos -€n su conjunto con México, en
reemplazo del tratado bilateral México-Costa Rica.

17. La adhesioén negociada de los demas paises centroamericanos al acuerdo bilateral de México-
Costa Rica, o la negociacién de un nuevo convenio México-Ameérica Central, constituirian opciones
para alcanzar este resultado. Una alternativa més ambiciosa y completa seria avanzar hacia una Zona
de Libre Comercio de Mesoamérica, que reemplazara tanto al acuerdo bilateral México-Costa Rica
como a los compromiscs centroamericancs de integracién. Las normas de este acuerdo regirian al
comercio y a las inversiones intracentroamericanas, asf como al flujo de comercio y a las inversiones
entre México y los pafses centroamericanos.

J. Seguridad para la inversién privada

18. Una visién compartida de los requisitos minimos del proceso de ampliacién y profundizacién
de la integracién, junto con una posicion conjunta de negociacién frente a terceros, generarian
expectativas favorables para la inversion privada. En su defecto, la profundizacion de las relaciones
econdmicas con paises extrarregionales podria ejercer un impacto. centrifugo que debilite y
eventualmente destruya al proceso centroamericano de integracion, generando incertidumbre.

19. Fortalecer el estado de derecho en cada pafs y contar con convenios de integracién acotados
y efectivamente respetados incrementarian la seguridad del inversionista en la regién. El
funcionamiento de la Corte Centroamericana de Justicia podria jugar un papel importante para
aumentar el grado de seguridad juridica en la regién.

20. Una legislacién centroamericana sobre competencia disuadirfa a empresas y a gobiernos de
desarrollar précticas que restringen el comercio, disminuyen la competencia y abusan de posiciones



dominantes en el mercado. Ello requeriria una agencia administrativa con autoridad para efectuar
investigaciones, interpretar la ley y establecer penas por violaciones, con la posibilidad de que sus
decisiones pudieran apelarse ante la Corte Centroamerlcana de Justicia.

K. El fomento de las inversiones reciprocas

21.  Para impulsar la inversién en la regién se justifica un acuerdo‘de proteccién reciproca de
inversiones entre los paises centroamericanos, que contemplara la extension del tratamiento nacional
y de Nacién Mds Favorecida a las empresas en la regién, acordara indemnizar expropiaciones e
identificara aquellos sectores exentos de algunos de estos compromisos. Ello se podria perfeccionar
con mecanismos de resolucién de controversias que cubrieran el tema de la inversién, y con un
acuerdo regional para evitar la doble tributacién y la evasi6n fiscal. Asi, se conformaria un cuadro
de disposiciones que podria servir como antecedente para acuerdos conjuntos de los paises
centroamericanos con pafses extrarregionales en materia de inversién extranjera y doble tributacién.

22.  Es prioritario apoyar el desarrollo de la capacidad productiva de Nicaragua y Honduras,
como una manera de compensar su relativa debilidad econémica en beneficio de! proceso global que
necesita de su permanencia. Un mecanismo para hacerlo consistirfa en exonerar de impuestos a las
inversiones de los otros paises realizadas en Honduras y Nicaragua. Otro serfa constituir un fondo
en el Banco Centroamericano de Integracién Econémica (BCIE), con recursos de cierta
concesionalidad, para financiar proyectos ejecutados por empresas de los demiés pafses.

L. Mayor acceso a tecnologia

23. A fin de facilitar la obtencién de tecnologfas para diversas empresas, especialmente las
pequeilas y medianas, habria que proceder a identificar sus necesidades tecnoldgicas, por una parte,
y entablar contacto con empresas externas que puedan ser fuentes de esta tecnologfa, por otra. En
este sentido, se justifica ampliar la experiencia del Centro de Gestién Tecnolégica (CEGESTI) en
Costa Rica al Istmo Centroamericano en su conjunto.

24. A su vez, cabria impulsar la constitucién de un mercado subregional de servicios de
consultoria y de asistencia técnica por medio de: a) el registro de empresas u Organismos no
gubernamentales de acuerdo con criterios convenidos a nivel centroamericano, y b) la extensién del
tratamiento nacional a estas empresas y agencias, permitiéndoles actuar en las mismas condiciones
que otras nacionales en cada pais. Serfa Gtil subsidiar parcial o totalmente la demanda de estos
servicios (extensién agricola y capacitacién) por parte de los productores pequefios (especialmente
agricolas) para adecuarlos a las amenazas y oportunidades que representa profundizar y ampliar la
integracion.
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M. Impulso a la inversion en infraestructura y al desarrollo social

25. Las notorias carencias a nivel centroamericano en transporte, energia y telecomunicaciones
exigen la participacién del capital privado en estas 4reas, lo cual requiere preparar nuevos marcos
regulatorios a fin de establecer tarifas y garantizar la calidad del servicio.

26. La integracién deberia contribuir al desarrollo social mediante la definicién de normas,
especialmente laborales y de derechos humanos, en que la accién comiin y el compromiso
gubernamental sirvan para reforzar su grado de aplicaciéon en cada pais. También se requeriria
elevar la asignacién de recursos para el Fondo de Desarrolio Social del BCIE.



INTRODUCCION

En el pasado la integracién econdmica en Centroamérica formaba parte de una estrategia de
sustitucion de importaciones, y privilegiaba los instrumentos dirigidos a incrementar la produccién
que satisficiera la demanda regional (arancel externo comun, incentivos fiscales, mecanismos de
pago, libre comercio de productos industriales, arreglos institucionales). En la actualidad, el proceso
de integracién regional puede convertirse en un medio para elevar el grado de insercién de los paises
en la economia internacional. En esa perspectiva, se propone que los instrumentos de integracién
posibiliten utilizar conjuntamente los mercados, recursos e instituciones de los paises
centroamericanos para competir con mayor eficacia en el mercado mundial y para aumentar las
exportaciones a terceros pafses. '

Todo lo anterior exige que se aprovechen los beneficios potenciales de economias de escala,
la reduccion de costos de transaccidn, los incrementos de la eficiencia y la mayor seguridad derivada
de politicas que se afianzan por la accién colectiva. A fin de que la relacién més estrecha no
restrinja las relaciones econdmicas con el resto del mundo, seria recomendable que la integracién
centroamericana fuera congruente con la propuesta de la CEPAL en torno al "regionalismo abierto”,
es decir, que se plasme en un proceso que concilie la interdependencia generada por acuerdos
preferenciales con las sefiales de mercado que surgen en un contexto de apertura y desregulacion.

En efecto, actualmente, dos fendmenos promueven la integracién en América Central. Por
un lado, la liberalizacidn unilateral, la desregulacién y cierto avance en materia de estabilizacién han
creado condiciones que espontdneamente fomentan una mayor interdependencia econémica de paises
que comparten un espacio geografico y ciertas caracteristicas culturales; al mismo tiempo, esas
acciones profundizan la integracién de la regi6n a la economia mundial. Agréguese a estos factores
las politicas econdémicas de cardcter preferencial, que también robustecen la interdependencia. El
desafio presente radica en afianzar los vinculos entre ambos elementos, de manera que se eleve la
competitividad de los paises de la regién y ello sea €l cimiento, en lo posible, de economias més
abiertas y transparentes. En sfntesis, esta es la base del regionalismo abierto.

La integracién centroamericana, en aras de impulsar la competitividad y ser coherente con
el regionalismo abierto, deberia cumplir con varias exigencias, que pueden clasificarse en tres
categorfas: las que corresponden a la estabilizaci6n, las que se refieren al régimen comercial, y las
relativas a la inversién. En cuanto al primer punto, es evidente que los compromisos de integracioén
deben suscribirse entre paises que han avanzado considerablemente en estabilizar sus economias.
En ausencia de economias estabilizadas, la infiacién reduce el grado de informacién sobre las
modificaciones de precios relativos que implica la liberalizacién comercial, distorsiona las tasas de
interés —estimulando actividades especulativas a costa de inversiones productivas— y provoca
inestabilidad del tipo de cambio, alterando las corrientes de comercio e inversiones y conduciendo
a la imposicién de barreras, con la consiguiente generacién de conflictos.

Con respecto al segundo conjunto de requisitos, es imprescindible que el régimen comercial
adoptado por los convenios de integracion sea abierto, particularmente por medio de una
liberalizacion amplia de mercados intrarregionales que abarque bienes y servicios, sin dejar de
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contemplar los diferentes periodos de transicion necesarios para el ajuste gradual. También deberia
facilitarse el ingreso de nuevos miembros, especialmente de socios comerciales ("naturales")
importantes. Todo lo anterior permite generar nuevas oportunidades de inversién y crecimiento, asi
como economias resultantes de la produccién a escala y de la especializacién. Ademads, las
expectativas para el inversionista serdn favorables si los acuerdos se rigen por normas estables y
transparentes, que alienten las reglamentaciones comerciales en congruencia con lo dispuesto en el
Acuerdo General sobre Aranceles Aduaneros y Comercio (GATT), y se armonicen de conformidad
con los acuerdos internacionales. Por ultimo, los acuerdos de integracién deben adoptar niveles
reducidos de protecc16n frente a terceros competidores y prop1c1ar la mtroducc16n de aranceles
externos comunes, en forma gradual, si fuera necesario.

‘ No basta con ia estabilizacién y la 11beral1zac:16n de mercados ‘para impulsar la mtegracwn
Se requieren, en tercer lugar, medidas dirigidas a aumentar la inversion, combinando seguridad
juridica, incentivos e inversiones piiblicas complementarias. Ello ayudaria a reducir los costos de
transaccién dentro y entre los paises centroamericanos, aumentando el rendimiento y disininuyendo
el riesgo para la mvers16n pnvada a mvel regional.

A continuacién ‘se evalia el grado de avance de los paises centroamericanos con relacién a
estos requisitos, y se plantean recomendaciones para cumplirlos, basindose en el criterio de
aprovechar el potencial de la integracion y reducir sus costos. Con este documento se pretende
promover la reflexién sobre la integracién centroamericana en el mediano y largo plazo, haciendo
abstraccién de propuestas de accién inmediata o de aquellos requisitos institucionales de la
integracién que tienen que ver con la toma de decisiones. Se trata de facilitar la identificacién de
lineamientos estratégicos relacionados con dos desafios que deben ser evaluados con detenimiento:
la profundlzacxén dela mtegramén por medio de la incorporaci6n de nuevas 4reas sujetas a acuerdos
como el comercio de servicios, y la ampliacién geogrifica de la mtegracnén con la adhesién de
nuevos paises, especialmente Panam4. Una vez alcanzado un consenso centroamericano sobre estas
materias, serd posible definir los ajustes del marco institucional de la integracion requeridos para
impulsar esta estrategia.



I. LA NECESIDAD DE CONSOLIDAR LA ESTABILIZACION

1. Los equilibrios internos y externos

Los procesos de liberalizacién comercial, ya sea frente al mundo en su conjunto o entre un nimero
. limitado de paises, deben ser acompafiados por la adopcién de normas claras y economias
~ estabilizadas para proporcionar al inversionista mayor seguridad y posibilitar asi que se extiendan
los plazos de las perspectivas y decisiones empresariales. La combinacién de una mayor certidumbre
con la apertura de nuevas oportunidades de crecimiento sujetas a competencia puede, entonces, crear
expectativas que alienten inversiones eficientes en instalaciones fisicas y en conocimientos.

En comparacion con el decenio de los ochenta, los paises centroamericanos han avanzado
significativamente en estabilizar sus economias durante lo que ha transcurrido de la década de 1990,
pero los procesos atn no se han consolidado y la reactivacién econémica en el 4rea es desigual. En
parte se debe a desequilibrios internos que perduran como consecuencia de brechas fiscales. Se trata
de un fenémeno que incide directamente en los desequilibrios externos; con una reducida capacidad
de ahorro que se refleja en un déficit abultado de la cuenta corriente, lo cual también estd asociado
a la limitada capacidad de exportar de las sociedades centroamericanas.

El estado de desarrollo de los pajses centroamericanos permite afirmar que el déficit de
cuenta corriente serd un rasgo de sus economias durante un lapso prolongado. No obstante, la
magnitud que alcanza actualmente es excesiva. En la medida en que este déficit sea financiado por
capital externo de naturaleza volatil, la fragilidad de las economias de la regién aumenta. Tanto los
desequilibrios internos como los externos pueden detener el proceso de integracion e incluso hacerlo
peligrar, como ocurrié en los afios ochenta. ‘

Cabe recordar que la estabilidad macroecon6mica y el crecimiento estimulan naturalmente
el comercio y las inversiones, en especial entre paises que tienen relaciones comerciales
preferenciales, como ocurre en Centroamérica. En cambio, si se producen alteraciones repentinas
de los tipos de cambio y se provocan recesiones que reducen la demanda de cada pais, se conrae
el comercio y se genera un ambiente propicio para introducir barreras, con lo cual se restringen las
perspectivas de desarrollo al esfuerzo exclusivamente nacional y se potencian expectativas que
inhiben la inversién nacional y extranjera, cuyo aumento es uno de los principales beneficios
potenciales de la integracién econémica.

La inflacién media de los seis paises del Istmo Centroamericano registr6 niveles que en 1992
y 1993 fueron menores que durante cualquier afio previo de los noventa u ochenta. (Véase el
grafico 1.) En ello incidié un esfuerzo fiscal de todos los paises, merced al cual el déficit global del
sector publico durante los primeros tres afios del presente decenio también presento6 cifras que como
porcentaje del producto interno bruto (PIB) equivalian a la mitad, o menos, de los obtenidos en la



década previa. (Véase el grafico2.) 1/
A su vez, los esfuerzos fiscales han
sido parte de conjuntos mds amplios
de politicas de estabilizacién y ajuste,
a menudo acordadas con el Fondo
Monetario Internacional (FMI) y el
Banco Mundial (BIRF), y apoyadas
por la Agencia Internacional de los
‘Estados Unidos para el Desarrollo
(AID). Con la notable excepcién de
Costa Rica, los acuerdos con el FMI
y el BIRF se interrumpieron durante
buena parte de los ochenta y sélo se
reanudaron al finalizar este decenio
(véase el cuadro 1). Los nuevos
acuerdos no fueron \nicamente
convenios de estabilizacién sino que
también incorporaronorientaciones de
largo plazo. Han servido para
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promover una convergencia de objetivos y de polfticas, aunque ain no de resultados —salvo la
inflacién— en el Istmo Centroamericano.

Gréfico 2

{Porcentajes del PIB)
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. América Latina, permitieron
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L Luego, a principios de la década de

Y S 1990 se liberalizaron los mercados
cambiarios: totalmente —aunque sin

excluir intervenciones de los bancos
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1/ Honduras ilustra lo precario del
notoria en 1991, de nuevo se deteriord

corto plazo—, en Costa Rica,

avance en disminuir el déficit fiscal que, tras una reduccién
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El Salvador y Honduras Cuadro 1
(véase el cuadro 2), o ISTMO CENTROAMERICANO: ACUERDOS DE ESTABILIZACION Y
parcialmente, mediante AJUSTE ESTRUCTURAL, 1983-1993

subastas (Guatemala) o

deslizamientos
(Nicaragua). Ello e?t:ll;?ﬁd;gcggn Acuerdos de djuste
coincidid con menores (FMD estructural (BIRF)
fluctuaciones de los Costa Rica 1982 1983 (PAE Iy
tipos de cambio de 1985 ‘ 1988 (PAE I)
paridad (con el délar de 1987 1989 (PAE II)
los Estados Unidos) 1989
entre 1991 y 1993 1991
(véase el grafico 3), lo 1993
cual se vincula a la
liberalizacién de las El Salvador 1982 1991 (PAE)
tasas de interés, a los 199 1993 (Agricola)
ingresos de capital y a 1991
politicas monetarias y 1992
fiscales restrictivas. En Guatemala 1981 1992 (Modernizacién econémica)
ausencia de estas 1983
condiciones, la 1988
experiencia demuestra Honduras 1982 1988 (PAE)
que la liberalizacién de 1990 1990 (PAE)
los mercados cambiarios 1992
puede ser fuente de gran 1993
inestabilidad. Nicaragua / 1991

La liberalizacion Panam4 1983 1983 (PAE)
de los mercados 1985
financieros, 1992
especialmente de las Fuente: Informes del FMI y del Banco Mundial.
tasas de interés, también a/  El FMI aprob6 un préstamo por 173 millones de délares, en el marco del

forma parte de las servicio reforzado de ajuste estructural, en junio de 1994,

nuevas orientaciones de

politica que imperan en Centroamérica. El ajuste de las tasas de interés se inicié en Costa Rica a
mediados de los ochenta, y culminé con su liberalizacién préacticamente completa en todos los paises
centroamericanos a principios de la década de los noventa (véase el cuadro 3). La consiguiente alza
de las tasas, y el diferencial 2/ que se estableci6 con las tasas de interés prevalecientes en mercados
financieros internacionales, incentivd el ingreso de capitales privados del exterior y fortaleci6 el
vinculo entre las condiciones del mercado financiero interno, el ingreso de capitales y el nivel del
tipo de cambio. En contraste, el alza de las tasas de interés desalenté la inversién productiva y
agravé los déficit de los gobiernos.

2/ Tomando en cuenta expectativas cambiarias.
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Cuadro 2

ISTMO CENTROAMERICANO: LIBERALIZACION DEL TIPO DE CAMBIO

Fecha Qbservaciones ~ ;ﬂﬂ

Costa Rica ‘ 1991 El Banco Central interviene para evitar oscilaciones de corto plazo.
El Salvador 1990 El Banco Central interviene para evitar fluctuaciones especulativas.
Guatemala 1990 La politica de liberalizacién s6lo duré unos meses. Tipo de cambio

administrado mediante subasta de divisas de estabilizacién, junio de

1990. :
Honduras 1992 E!l Banco Central interviene para evitar fluctuaciones especulativas.
Nicaragua 1990 Polftica transitoria. En 1991 se adopt6 un tipo de cambio controlado

con deslizamiento a partir de 1993,
Panamd El délar constituye ta moneda de uso corriente, Jj

— e =

Fuente: C-onsejo Monetario Centroamericano {(CMCA) y CEPAL.

En particular, las condiciones
del mercado financiero de cada pais
asumieron creciente  importancia
como fuente de las pérdidas de las
autoridades monetarias, debido a la
emision de titulos que tenfan que
colocarse con rendimientos atractivos
para cubrir los déficit del sector
publico o para regular la liquidez en
la economia. Cancelar esta deuda
interna ha significado que pese a los
esfuerzos por reducir el déficit fiscal,
otros déficit cuasifiscales han asumido
considerable importancia en paises

como Costa Rica, Guatemala 'y -

Nicaragua, las pérdidas de cuyos
bancos  centrales representaron més
del 1% del PIB en cada afio, entre
1991y 1993. B

Grifico 3
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‘Por - otra parte, Cuadro 3
dista de haberse
consolidado Ia situacién CENTROAMERICA: POLITICAS DE TASAS DE INTERES

fiscal en cada pais. EN MONEDA NACIONAL, 1983-1993

Todos los gobiernos

comparten algunas . . =
caracteristicas que Primeros ajustes para Liberalizacién
determinan la debilidad establecer tasas reales completa a/
de sus sistemas fiscales. Costa Rica 1983 1989
Evasién extendida, El Salvador 1989 1991
nuUum®erosas Guatemala - 1989
exoneraciones, Honduras 1990 1991
deficiencias Nicaragua 1988 1992-1993

administrativas vy

.o . Fuente: CMCA y CEPAL.
dificultades para aplicar P Y

a/ Incluye excepciones puntuales en algunos casos como los techos para

y recolectar impuestos las tasas de interés activas para la construccién de vivienda de interés
s¢ combinan con social, cuando se utilizan recursos del Banco Central en Honduras, o tasas
presupuestos rigidos, preferenciales para pequefios productores en Costa Rica antes de 1991.

que presentan una

creciente proporcion correspondiente a sueldos y salarios. El peso de los impuestos a la exportacion
redunda en que durante los periodos de auge de dichos precios aumentan los ingresos tributarios, con
lo cual se mitiga la presion para aplicar gravimenes que generen recursos estables y permanentes;
ello origina también que las crisis de balanza de pagos y las crisis fiscales ocurran simultineamente.

Otras caracteristicas de la politica fiscal, que varian de pais a pais, han significado obstiaculos
adicionales. En Nicaragua y Honduras, los déficit del gobierno central, cercanos o superiores al 5%
del PIB en 1992 y 1993, pueden atribuirse principalmente a dificultades para reducir el gasto, si se
toma en cuenta que sus coeficientes de tributacion eran relativamente altos en términos
centroamericanos. Las experiencias de Honduras y Costa Rica a fines de 1993 y principios de 1994
también evidencian que puede asociarse la expansion del gasto piblico con el ciclo electoral de cada .
pais. En El Salvador y Guatemala las presiones fiscales se atribuyen al escaso coeficiente de
tributacién, menor al 10% del PIB. Ello parece estar en vias de solucién en El Salvador como
consecuencia de una reforma tributaria que incluyé como ingrediente. central la aplicacion . del
Impuesto al Valor Agregado (IVA).

La brecha de la cuenta corriente de los palses centroamer}canos es el otro componente
preocupante del proceso de estabilizacién de las economias centroamericanas. El pago de intereses
correspondiente a la deuda externa y el desequilibrio comercial han 51(10 sus prmc1pa1es causas, con
d1ferenc1as de pais a pafs. il ~f

Por una parte, el pago de intereses ha cobrado partlcular unportan01a en Honduras y
Nicaragua; en ambos casos su monto superaba el 6% del PIB en 1993. Por otra, la brecha entre las
tasas de crecimiento de las exportaciones y de las 1mportac1ones‘ha sido especlahnente amplia en
Guatemala y El Salvador (véase el cuadro 4), donde no se pudo compensar el aumento tan elevado
de las importaciones (10.5 y 8.4 %) con un incremento equivalente de las exportaciones (2.2 y 0.4%,
respectivamente). En los demas paises hubo menores divergencias entre dichas tasas, ya sea por un
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Cuadro 4

ISTMO CENTROAMERICANO: TASAS MEDIAS
DE CRECIMIENTO DE LAS EXPORTACIONES
E IMPORTACIONES TOTALES,
1983-1993

incremento dindmico de las
exportaciones (Costa Rica
y en menor medida
Panamd, pero a partir de
una base m4s pequeia), o

(Porcentajes, con base en délares corrientes)

porque las importaciones se
expandieron a un ritmo
mds pausado (Honduras) o
se estancaron (Nicaragua).

Fuente: CEPAL, sobre la base de cifras oficiales.

En varios pafses Ila

Exportaciones Importaciones incertidumbre y la

destruccién generadas por

Costa Rica 8.9 10.9 las guerras internas
El Salvador 0.4 8.4 contribuyeron a reducir su
Guatemala 99 10.5 capacidad exportadora. En
Honduras 2.1 3.8 general, las ventas no
: tradicionales comenzaron a
Nicaragua 3.4 0.3 aumentar hacia fines de los
Panamd 6.3 6.7 ochenta, después de ajustes

cambiarios y facilitadas por
una reduccién de los

obstdculos impuestos al comercio intrarregional. Sin embargo, en la década de los noventa también
se dilataron las importaciones totales, debido a cierta reactivacién econémica, junto con ingresos de
capital, apreciaciones reales de los tipos de cambio y la reduccién de aranceles.

Ante los pagos de intereses y
el desequilibrio comercial, Ia
situacién de la brecha de la cuenta
corriente se agrava respecto de la
década pasada: el déficit del conjunto
de los pafses centroamericanos se
mantuvo en torno al 8% del PIB

durante los tres ultimos afios de los

ochenta, mientras que pasé del 10.4%
en 1991 al 12.7% en 1993. (Véase el

gréfico 4.) Puesto que esta brecha se ,

ha cubierto en parte con recursos
financieros voldtiles, de corto plazo,
resulta fundamental aumentar las
exportaciones y el ahorro interno,
ademds de obtener recursos externos
mds estables. En caso contrario, la
contraccién de los capitales de corto
plazo y la consiguiente necesidad de
aminorar la brecha de la cuenta
corriente exigird poner en marcha

Gréfico 4
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politicas recesivas dirigidas a restringir las importaciones en cada pais. En esas condiciones, los
flujos intrarregionales de comercio e inversiones serian las primeras victimas de la recesién y de los
nuevos ajustes.

2. Estabilizacién y cooperacién

Ante el mantenimiento de desequilibrios internos y externos, la contribucién de la politica
macroecondémica a la integracion consiste bésicamente en avanzar hacia una estabilizacién
consolidada en cada pais del Istmo. El principal obsticulo es de economia politica: si un gobierno
tiene serias dificultades internas para aplicar determinadas politicas —inclusive si su puesta en
préctica estd vinculada al otorgamiento de financiamiento externo—, es poco probable que el mismo
gobierno cumpla con compromisos analogos acordados con otros paises en situaciones en que los
beneficios se manifestaran indirectamente y a largo plazo. No hay sélo un peligro de
incumplimiento, sino que con politicas econdémicas interdependientes también existe el riesgo de que
los desequilibrios de un pais se propaguen a los demaés.

Ahora bien, el grado relativamente limitado de interdependencia de la regién —los flujos
comerciales representan entre 20 y 25% del comercio total, y las inversiones reciprocas son
incipientes— determina que la influencia de alteraciones macroeconémicas de un pafs sobre sus
vecinos sea aun escasa. A rafz de esta situacién, los paises centroamericanos no muestran
disposicién a coordinar politicas y, por consiguiente, a sacrificar el margen de maniobra que surge
de poder aplicar politicas nacionales. 3/

Sin descartar la posibilidad de una eventual integracién monetaria, que supone coordinacién
de politicas en el largo plazo, pareceria mas realista establecer metas macroecondémicas comunes de
cardcter indicativo. Ello permitiria determinar y eventualmente prevenir algunos de los efectos
negativos que las divergencias macroeconémicas relevantes 4/ tendrian sobre los flujos reciprocos
de comercio e inversién. Seguir el grado de cumplimiento de estas metas de forma abierta y
transparente 5/ podria revelar hasta qué punto es efectivamente necesaria la coordinacién
macroecondmica. Ademds, este proceso de convergencia podria tener como funcion adicional dar
mayor credibilidad a la politica macroeconémica € incluso serviria para demostrar que de manera
colectiva se cumple con las condiciones de estabilizacién asociadas con la adhesién al Tratado de
Libre Comercio de América del Norte (TLCAN). En todo caso, los indicadores deberian reflejar
el comportamiento de aquellas variables macroeconémicas de mayor incidencia sobre el comercio

3/ Sin embargo, existe evidencia de una mayor interdependencia en el 4mbito financier'_b, que
se ha traducido en que la inflacién en El Salvador, en particular, dependa de condiciones monetarias
en Guatemala y Costa Rica. S :

4/ La Secretaria del Consejo Monetario Centroamericano ya realiza una labor de seguimiento
de las condiciones macroecondmicas y de sus grados de convergencia, de acuerdo con la Resolucion
CMCA-R1/198/94. ' o

5/ Debe evitarse el desarrollo de una percepcién de un proceso de integracién con exclusiva
participacién de la tecnocracia, no sujeto a requisitos democraticos.
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y las inversiones reciprocas, en particular las alteraciones de los precios relativos (el tipo de cambio)
y las variaciones de la demanda agregada (inflacidn, tasas de interés y déficit fiscal). 6/

Por otra parte, se justifica establecer mecanismos compensatorios para reducir los efectos
negativos de los desequilibrios macroeconémicos sobre €l proceso de integracion. En la medida en
que sean transitorios se puede acudir al suministro del crédito para apoyar la balanza de pagos,
complementando los recursos obtenidos por parte de cada pais ante fuentes como el FMI, con
recursos canalizados por conducto de un organismo centroamericano de apoyo a la balanza de pagos,
como el Fondo Centroamericano de Estabilizacién Monetaria. Ello debe ir acompafiado del
fortalecimiento institucional del FOCEM, incluyendo un mayor grado de autonomia y el
establecimiento de criterios de condicionalidad. Si se trata de desequilibrios duraderos, de caricter
estructural, habréd que acudir a mecanismos diferentes, que privilegien nuevas inversiones de largo
plazo, ante lo cual el papel del BCIE cobra gran relevancia. 7/

6/ Los indicadores de convergencia establecidos por €l Consejo Monetario Centroamericano
(CMCA) en su resolucién CMCA-R1/198/94 incluyen el indice del tipo de cambio efectivo real con
los Estados Unidos, el déficit del sector piblico total/PIB, el saldo de la deuda publica total/PIB, el
déficit en cuenta corriente de la balanza de pagos/PIB y las reservas monetarias internacionales netas
del Banco Central como proporcién de la base monetaria.

7/ Asi como el FOCEM podria complementar algunas de las funciones del FMI a nivel
centroamericano, tomando en cuenta las necesidades que surgen del proceso de integracién, puede
contemplarse una funcién del BCIE andloga a la del Banco Mundial, mediante el suministro de
préstamos de ajuste estructural y de desarrollo social, considerando criterios de integracion
econdmica.
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II. :HACIA UN REGIMEN COMERCIAL ABIERTO
| ;'1. La liberalizacién del comercio de bienes

a)  El sector agropecuario

‘ La desregulacién de mercados en los paises centroamerica_ﬁos_ha eliminado algunas de las
distorsiones causadas por politicas que impedfan una efectiva liberalizacién intrarregional del
comercio. En el caso de los granos basicos, en particular, existian organismos publicos de
comercializacién que no podian conciliar sus objetivos de estabilidad de precios con un comercio
intrarregional libre. En presencia de un déficit de abastecimiento interno preferian importar de paises
externos a la regiéon que subsidiaban sus exportaciones y que, de esta manera, desplazaban a los
productores centroamericanos. Al mismo tiempo, estos organismos establecian precios internos
menores a los que podian vender a otros paises centroamericanos sin pérdidas. Ademads, se aplicaban
diversas barreras no arancelarias al comercio intrarregional de otros productos agropecuarios. Ante
una competencia extrarregional subsidiada, junto con precios internos que desalentaban la produccién
y el comercio .y _con barreras no arancelarias, €l resultado era que no habia un comercio
intrarregional significativo de productos agropecuarios.

Esta situacién comenz6 a cambiar durante la segunda mitad del decenio de los ochenta. En
todos los paises.se redujo el grado de intervencion de los organismos publicos de comercializacion,
mediante la eliminacién de los precios controlados y el recorte de subsidios. Por otra parte, a
principios de la presente década se establecié un sistema de bandas de precios 8/ para el maiz, el
arroz y el sorgo en El Salvador (1990), Honduras (1991), Guatemala (1992) y Nicaragua (1992) que,
al acotar el margen de variacion de los precios de las importaciones, hacia innecesario mantener los
precios de garantia. Asi, en todos los paises del Istmo desaparecieron el control de precios y los
precios de garantia, 9/ con la notable excepcién de Costa Rica. 10/ Simultineamente, se inici6
la privatizacién de varios servicios publicos vinculados al sector agropecuario, incluyendo expendios
de los organismos de comercializacion en todos los paises, asi como plantas procesadoras de granos
en Costa Rica, y almacenes y silos en El Salvador y Nicaragua, al tiempo que se observaba la misma
tendencia en toda la regién. : ”

8/ El sistema de bandas de precios es compatible con los resultados de la Ronda Uruguay
siempre y cuando el "techo" de la banda no supere el nivel consolidado del arancel acordado en el
GATT.

9/ Exceptuando precios de garantia para el azicar en El Salvador, Guatemala y Honduras, y
control de precios del café en El Salvador y de la cebolla en Panama.

10/ Incluye fijacién de precios para azicar, manteca vegetal, harina para pan, huevos, leche,
melaza, carne de res, derivados de trigo, arroz, maiz blanco, frijoles y derivados de arroz. También
incluye control de precios mediante la regulacion del margen de ganancia para aceite comestible de
soya, café tostado y molido, margarina, crema, queso, té y tortillas de maiz.
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Todo lo anterior ha permitido llegar a acuerdos més amplios de liberalizaciéon del comercio
de productos agricolas. No obstante estos compromisos, persisten obstdculos formales e informales
que impiden su puesta en practica. 11/ Entre los formales se menciona la persistencia de los
permisos o licencias de importacion utilizados en Costa Rica —que al no contar con un sistema
homogéneo de bandas de precios como en los otros paises, ha tenido que imponer barreras
cuantitativas para regir su comercio con éstos—; los aranceles de 5% vigentes en Honduras y los
certificados de origen exigidos por El Salvador (véase el cuadro 5). Panam4 tiene el sistema de
proteccién mds restrictivo, ya que contempla licencias, aranceles y requisitos de certificacién a la
mayor parte de los productos agropecuarios provenientes del resto del Istmo. Todos los paises
requieren certificados sanitarios o fitosanitarios. Los obsticulos informales se manifiestan en su
aplicacion irregular o en atrasos en las aduanas, que afectan a los productos perecederos en mayor
medida que a los demads, y que generan flujos informales (contrabando) de comercio intrarregional
que al menos en apariencia son cuantiosos.

Cuadro 5

CENTROAMERICA: BARRERAS APLICADAS AL COMERCIO INTRACENTROAMERICANO
DE PRODUCTOS AGROPECUARIOS, 1993 ‘

Costa Rica Permiso o licencia de importacién vélido para el arroz, maiz blanco, frijol, pollos
vivos, huevos de gallina y carne de cerdo.

El Salvador Permiso de importaci6n y exportaci6n para el azicar. Arancel de 15% para la
leche proveniente de Costa Rica. Se exige certificado de origen para
importaciones de maiz blanco, sorgo, leche, carne de pollo, pollos vivos, huevos
de gallina y carne de cerdo.

Guatemala Permiso de importaci6n o licencia para frijol, azidcar y huevos de gallina. Bafio
por inmersi6n exigido en el caso de ganado vacuno en pie.

Honduras Permiso o licencia de importacién para aziicar y huevos de gallina. Arancel del
5% para arroz, maiz amarillo (20% aplicado a Costa Rica), maiz blanco, sorgo,
frijol, azicar, soya en grano, carne de res, ganado vacuno en pie, leche fluida,
carne de pollo, pollos vivos, huevos de gallina y carne de cerdo.

Nicaragua Permiso aplicado al azidcar. Prohibicién de importar huevos de gallina procedentes
de El Salvador y Costa Rica. Arancel del 15% para carne de pollo procedente de
Costa Rica.

Fuente: Secretaria de Coordinacién del Consejo Agropecuario Centroamericano.
Nota: Ante la ausencia de una banda de precios en Costa Rica, se le aplican aranceles mis altos para
compensar su importacién de insumos con precios més bajos.

11/ En 1987, el comercio intrarregional de granos, sin incluir a Panam4, representaba menos
de 0.2% del comercio intracentroamericano total.
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~ Los beneficios de la liberalizacién comercial son innegables, particularmente para Honduras
y Nicaragua, cuya proporcioén de comercio intrarregional concentrada en productos agricolas es muy
elevada. En la medida en que estos paises puedan explotar sus ventajas comparativas en dichos
productos, la integracion centroamericana estara contribuyendo tanto a la eficiencia como a la
equidad, Se puede reducir el riesgo de que se vuelva permanente la especializacién de Honduras'y
Nicaragua en la exportacién de productos agricolas a través de un régimen especial de inversiones
para ambos paises, como se expone mis adelante (seccién II1.4)

Varios factores aconsejan impulsar una liberalizacién gradual del comercio de granos basicos
y de algunos productos agropecuarios sensibles, para reducir sus costos; ‘En primer lugar, conviene
partir del hecho de que el comercio intrarregional de productos agropecuarios ain no se ha
liberalizado en el Istmo Centroamericano, pese a los compromisos politicos asumidos sobre la
materia. : x

En segundo término, el comercio de productos agropecuarios, a diferencia de los productos
industriales, nunca ha gozado de un régimen de libre comercio en la regién, aun cuando los montos
intercambiados en algunos afios hayan cubierto alrededor del 15% del total del comercio
intrarregional. Es decir, los productores agropecuarios, en su mayoria, no han tenido una
perspectiva comercial regional (los exportadores tradicionales se han movido con una perspectiva
internacional, pero que no incluye a Centroamérica), ni han enfrentado una competencia continua
como resultado de importaciones provenientes de los demdis paises centroamericanos. En
consecuencia, los problemas de ajuste quizd sean mayores en comparacién con el sector industrial.

En tercer lugar, puesto que la mayoria de los productos agropecuarios (con la excepcién
notable del azlicar) participa de mercados (nacionales) competitivos, la reduccién de precios
resultante de la mayor competencia provocada por la liberalizacion comercial se dard mas
rapidamente que en otros sectores, como el industrial. Ante mercados de productos homogéneos y
con multiples unidades productivas, la liberalizacién del comercio puede manifestarse casi de
inmediato en la quiebra de los productores, a diferencia del sector industrial, en el que mercados
oligopdlicos con mecanismos restrictivos de distribucion y la diferenciacién de productos limitan el
impacto de la apertura comercial.

Por ultimo, los productores agricolas, particularmente los pequefios, enfrentan restricciones
por el lado de la oferta: el acceso al crédito se da en condiciones onerosas, la inseguridad de la
tenencia de la tierra es marcada, cuentan con una disponibilidad limitada de insumos y sus servicios
de comercializacién son concentrados (oligopsénicos). Este conjunto de factores puede agravarse,
ademas, ante desequilibrios macroeconémicos que generen tipos de cambio sobrevaluados, que
abaratan las importaciones.

Los argumentos anteriores no pretenden concluir que debe evitarse una liberalizacién
comercial de productos agropecuarios, sirio ‘que justifican graduarla. Una manera de hacerlo seria
aplicarle la proteccién arancelaria al comercio intrarregional de productos agropecuarios, lo cual en
realidad significaria una puesta en préctica de los resultados de la Ronda Uruguay al proceso de
integracion centroamericano. El arancel es el instrumento mds transparente de proteccién, que se
presta facilmente a negociaciones. Introducir aranceles, como en la practica tiene Honduras, podria
ser parte de un proceso que contemplara llegar a un acuerdo sobre los mecanismos de desgravacion,
seglin criterios de estacionalidad e incluyendo periodos que podrian ser mas largos para Nicaragua
y Honduras. Para evitar que estos aranceles fueran "capturados" por intereses gremiales que
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impidieran una liberalizacién efectiva a mediano plazo, convendria negociar mecanismos de
desgravacién automaéticos y sin excepciones. 12/

Dado que todos los paises centroamericanos han asumido los compromisos del GATT, la
proteccién arancelaria frente a ellos no podria ser mayor a la que rige para las importaciones
procedentes del resto del mundo. De lo contrario se estarfa discriminando en contra de los paises
centroamericanos € infringiendo el principio més importante del GATT, el tratamiento de Nacién
Mis Favorecida (NMF). C

La liberalizacién del comercio de productos agricolas se relaciona con la eficiencia y la
equidad entre paises. Si se continia obstaculizando este comercio, se estard discriminando
implicitamente contra Honduras y especialmente Nicaragua. La proporcién de las exportaciones
intrarregionales que correspondfia a ambos pafses en 1992, de alrededor de 16% y 30%,
respectivamente, era significativamente mayor a las proporciones correspondientes a Costa Rica,
Guatemala y El Salvador, de entre 5% y 3% (véase el cuadro 6).

Cuadro 6

CENTROAMERICA: PRINCIPALES SOCIOS INTRARREGIONALES DE
PRODUCTOS AGROPECUARIOS, 1992

(Porcentajes)
ml

Porcentaje de

Pais exportador Principales socios exportaciones
importadores del Istmo intrarregionales

Costa Rica Nicaragua 0.7
Honduras 4.2

El Salvador Costa Rica 0.5
Guatemala 1.1

" Honduras 0.4

Nicaragua 1.1

Guatemala El Salvador T 4.6
Honduras El Salvador 15.9
Guatemala 0.1

Nicaragua Costa Rica 15.9
El Salvador 7.6,

Guatemala ’ 0.3

Honduras 3.0

Panami 3.5

Fuente: BADECEL y CEPAL. No se cont6 con datos de las exportaciones de Panam4.

12/ Lo anterior debiera complementarse con una proteccion frente a terceros, que evita la
competencia desleal derivada de importaciones subsidiadas o a precios de dumping. Dentro de
cierto margen, las bandas de precios o derechos compensatorios pueden utilizarse para enfrentar este
problema.
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Para promover la equidad dentro de los paises, convendria que la capacitacién y la difusién
de tecnologias fueran un componente bdsico de una estrategia de liberalizacién comercial de la
agricultura. Con la liberalizacién es probable que parte de la mano de obra empleada en la
agricultura tenga que. desplazarse a otros sectores, especialmente a los no transables como la
construccion y el servicio doméstico. Inclusive, frente a un hipotético aumento de la demanda de
mano de obra en este sector, existiria la posibilidad de que los salarios reales bajaran si no se
adoptan medidas como la capacitacién de los trabajadores.

La integracién econdmica podria contribuir a enfrentar este problema mediante el suministro
regional de servicios de capacitacion y extension agricola, como parte de una politica mas amplia de
conformar un mercado regional de servicios de consultoria. Esta politica tendria que tener tres
ingredientes: i) un registro de empresas y agencias, incluyendo organismos no gubernamentales, que
pudieran suministrar servicios de capacitaciéon o extensién en la regiéon, de acuerdo con criterios
convenidos a nivel centroamericano; ii) la extensiéon de un tratamiento nacional a esas empresas y
agencias en cada pais, y iii) un mecanismo de financiamiento, que permitiera subsidiar parcial o
totalmente .la demanda de estos - servicios por parte de productores o trabajadores
seleccionados. 13/

El subsidio ilustra la necesidad de asociar la puesta en practica de politicas de integracién
dirigidas a mitigar la pobreza con la disponibilidad de recursos financieros. El Programa
Centroamericano de Inversién Social que se ha propuesto para que sea ejecutado por el BCIE
también implica contar con contribuciones financieras. En los hechos, serd muy dificil avanzar con
respecto a la dimensién social de la integracién sin un compromiso gubernamental de asignar
recursos adicionales de significacion para estos propdsitos. 14/ :

b) El sector industrial

La incidencia de politicas de regulacién de los mercados internos ha sido considerablemente
menor en el sector industrial que en el agricola o en el de servicios. En condiciones de estabilidad
macroeconémica la eliminacién de restricciones gubernamentales al comercio intrarregional,
acompaiiada del desarrollo de medios de transporte y de mecanismos de pago, alentaba fuertemente
al comercio intrarregional de productos industriales. Sin embargo, la reduccién del ingreso real,
tipos de cambio con distintos grados de sobrevaluacion, -la disminucién de la capacidad de
produccién, y las barreras impuestas al comercio como consecuencia de la ausencia de divisas,
afectaron negativamente al comercio intrarregional durante la mayor parte de los afios ochenta.

La recuperacién del comercio intrarregional en los noventa se debe bdsicamente a cierta
reactivacién de las economias centroamericanas. (Véase el grafico 5.) Como resultado de la crisis
econdmica y politica, sGlo.a partir de 1987 el crecimiento promedio del PIB de la regién deja de ser

13/ El BCIE podria captar estos recursos y ser la sede del registro.

14/ Esta es una de las dreas que distingue a la Comunidad. Europea del TLCAN, pues aquella
canaliza un monto creciente de recursos por conducto del Fondo Social Europeo. (Véase la seccién
111.6).
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negativo. Esta reanimacién, aunque

limitada, determiné el aumento de las GE G'gx:ERI CA
importaciones totales de los pafses PIB Y EXPORTACIONES INTRACENTROAMERICANAS
centroamericanos, excepto Nicaragua. (Millones de délares de 1980)

’ Como parte de este proceso y ante la a2 1400
reduccién o eliminacién de barras 1300

é
.

impuestas al comercio intrarregional
durante los afios en que la crisis fue
- mds fuerte, también se elevaron las
importaciones de origen
centroamericano. - A causa de los
‘ritmos de recuperacién dispares, los
incrementos de estas importaciones se
distribuyeron de manera heterogénea. 00
En 1987 los crecimientos mds © OO DD kb A DB D NG
significativos de importaciones SEEIS SIS IS IS IS PSS
intracentroamericanas se dieron en El
Salvador y Guatemala, aunque un
alza incipiente se habrfa reportado en
Costa Rica un afio antes. Las importaciones de Honduras comenzaron a recobrarse lentamente en
1988 y las de Nicaragua (marcadamente, por la disponibilidad de divisas) y Panam4 a partir de 1989
(véase el cuadro 7).
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Esta expansién del comercio intrarregional implica una recuperacién parcial. Aunque hacia
1992 y 1993 las exportaciones intrarregionales llegaron a corresponder a cerca del 24% de las
exportaciones totales, después de haberse reducido a s6lo 11.6% en 1985, no se han equiparado a
los niveles de comercio que prevalecieron, en términos reales, en afios anteriores. Si se toma 1980
como base 100, las exportaciones intrarregionales en 1993 no habfan alcanzado un flujo equivalente
al de aquel afio en ningdn pafs, con la excepcién de Panamd. (Véase el gréafico 6.) Para la regién
en su conjunto las exportaciones intrarregionales en 1993 representaban, en términos reales, 15/
el 81.1% del valor que tenfan en 1980.

La subsistencia de algunas barreras explica en parte el cardcter incompleto de la recuperacién
del comercio intrarregional. Entre los obstdculos intrarregionales mds visibles figuran las sobretasas
arancelarias de 1, 3 y 5% que a mediados de 1994 ain imponfan Costa Rica, Guatemala y Honduras,
respectivamente; 16/ los retrasos en las aduanas, pese a los esfuerzos hechos para facilitar
trémites, y las cuotas o prohibiciones aplicadas a productos tradicionales o al petréleo. Pero también
existen otras barreras que resultan de prdcticas comerciales restrictivas, que no son de car4cter
gubernamental, y que surgen por acuerdos entre proveedores y distribuidores, las cuales redundan
en mercados nacionales segmentados que no se integran, como en ¢l caso de la cerveza y el tabaco.

15/ Deflactados por el fndice del precio al por mayor de los Estados Unidos.

16/ Aun cuando los mdrgenes pueden parecer pequefios, la eliminacién de aranceles tiene
implicaciones mayores, al evitar los trdmites adicionales que implica el pago de gravdmenes y al
reducir el margen para acciones administrativas discrecionales.
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Cuadro 7

ISTMO CENTROAMERICANO: COMERCIO INTRARREGIONAL CENTROAMERICANO
VALOR IMPORTACIONES

(Ddlares corrientes) - -

1983 1984 1985 1986 1987 1988 1989 1990 1991 A 1992 1993
Total 896.6 8149 601.1 5308 587.7 600.8 738.0 750.4 861.7 1,123.1 1,204.7
Costa Rica 135.5 135,3 92.7 1063 116.8 1146 .138.1 145.2 151.5 177.9 198.3
El Salvador 237.8 2537 216.8 161.1 1814 19’}.5 207.3 2083 2415 3M.6 “ 326.8
Guatemala 231.6 189%9.6 99.5 102.5 135.1 1485 | 192.7 1.70."0 173.3 246.7 235.2
Honduras 106.5 100.9 75.2 58.2 52.2 54.0. 76.0 | '75.'0 85.0  101.0 154.0
Nicaragua 124.4 75.6 56.7 38.2 369 370 650 70.9 131.2 224.8 197.4
Panamd 60.8 59.8 60.2 64.5 65.3 49.2 58.9 81.0 79.2 68.1 93.0

Fuente: CEPAL, sobre la base de cifras oficiales. Para Panam4 (1993), datos estimados por ei FMI.

Otro factor que influye sobre el cardcter parcial
de la recuperacion del comercio intrarregional

es el c?lmblo de la relacién entre_los sectores PROD'U‘CClO‘?dr‘:AmUFACTURERA
industriales y el mercado regional. En Y EXPORTACIONES A CENTROAMERICA, 1693
particular, la evoluciébn del comercio - (Indices 1980 = 100)
intrarregional contrasta con la situacion de la ,
produccién manufacturera, cuyo nivel de 1980 | BmanuracTuma
(en términos reales) habia sido superado por ya | Oexontaciones
todos los paises en 1993, menos por Nicaragua L
(véase de nuevo el gréfico 6). Ellq estarfa ~ —‘7;”7’_\ u
reflejando una menor dependencia de los 5 ‘.
sectores industriales con respecto al mercado 33 ]
regional, tendencia que se manifiesta con mayor f’g 3
claridad en Honduras y Costa Rica. Podria ser L /‘ : 7
indicativo de una mayor competitividad - o" @, s ©
internacional de los sectores manufactureros, fo& o@" d;"‘ Qf

o' ? &

dado que ahora se apoyan mds en mercados
externos y menos en el regional y el nacional.
La apertura comercial derivada de la reduccion de aranceles también ha disminuido el margen
preferencial que favorecia el comercio intrarréjgional, Asi, los aumentos de la demanda agregada
de cada pais actualmente dan lugar a un incremento mayor de las importaciones procedentes del resto
del mundo —y a menores importaciones intrarregionales— que en el pasado.
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Finalmente, la capacidad de aprovechar la expansion de la demanda regional ha sido muy
desigual entre paises, y especialmente débil en tres de ellos. En 1993 Costa Rica, El Salvador y
Guatemala cubrian 86.7% de las exportaciones intrarregionales. A su vez, la limitada exportacion
intrarregional de Nicaragua constituia 22.7% de sus ventas totales en 1993, en contraste con Panaméa
y Honduras, cuya mayor capacidad productiva y de exportar al resto del mundo se reflejaba en
proporciones de sélo 13 y 6.1%, respectivamente. El hecho de que en 1993 Panam4 fuera el mayor
exportador de los tres también sugiere la factibilidad de incorporarlo al proceso de integracién
centroamericano sin que tenga que depender exclusivamente de sus ventajas comparativas en
servicios.

Aumentar el comercio intrarregional, lograr un flujo més equilibrado de importaciones y
exportaciones y contribuir a la competitividad de los bienes producidos en la regién requiere la
implantacién de varias politicas. La primera consiste en eliminar todas las barreras al comercio
intrarregional de productos industriales, para que efectivamente exista un mercado subregional amplio
y competitivo. El objetivo de ello es aumentar la eficiencia por medio de la especializacion, y
reducir ganancias monopolistas € incrementar la productividad mediante una maycr competencia.
En el caso de Nicaragua, y quizd de Honduras, convendria tomar en cuenta la posibilidad de que
dispusieran de m4s tiempo para eliminar sus barreras, a fin de facilitar su proceso de ajuste, aunque
dentro de plazos claramente especificados para darle credibilidad al proceso y mayor certidumbre
a los agentes productivos en todos los paises de la region.

Normalmente surgirdn controversias en torno al respeto de los acuerdos de liberalizacién
comercial, particularmente con relacién a productes sensibles; por ello es aconsejable, como segunda
orientacién de politica, establecer mecanismos detallados y transparentes de resolucién de conflictos.
En la prictica, los Viceministros responsables de la integracion han constituido el mecanismo para
resolver controversias; pero, en rigor, deberia establecerse un sistetma mdis completo que,
dependiendo de la intensidad de la controversia, permitiera acudir a procedimientos para realizar
consultas entre las partes, desplegando buenos oficios por conducto de algin organismo de
integracién, o bien mediante un pénel arbitral ad hoc, cuyas recomendaciones tendrian que ser
respetadas por los gobiernos.

La remoci6én de barreras gubernamentales de por si no asegura una mayor competencia, lo
cual justifica una politica que pueda complementar la liberalizacién comercial, disuadiendo el uso
de précticas comerciales restrictivas por parte de determinadas empresas privadas con capacidad de
capturar y restringir la operacién de los mercados. Ello requiere, como tercer ingrediente,
implementar una politica regional de competencia, valida para todos los sectores y no sélo para el
industrial. La desregulacion y privatizacién de servicios, como telecomunicaciones, energifa eléctrica
o transporte aéreo, plantea la posibilidad de que ocurran fusiones o arreglos empresariales que
puedan reducir la competencia.

Una politica de competencia excluiria la necesidad de aplicar medidas antidumping dentro
de Centroamérica, puesto que constituye una manera alternativa de enfrentar las practicas desleales
de comercio. Ademds, puede facilitar el proceso de adquisicion de empresas, al condicionarlo a
normas transparentes acordadas a mnivel centroamericano, lo que mermaria las reacciones
nacicnalistas, que al oponerse a estas adquisiciones podrian obstaculizar el proceso de integracion.
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c) La intégracion "de hecho" y la integracién mediante politicas

En general, la interdependencia econdmica no proviene Gnicamente de politicas preferenciales
dirigidas a impulsarla, sino que también es el resultado de otras politicas no discriminatorias y del
propio funcionamiento de los mercados. Asi, en el caso centroamericano, la evolucion del comercio
intrarregional puede explicarse tanto por el acuerdo de libre comercio entre los paises, resultado del
Tratado General de Integracién Econémica, como por condiciones asociadas a otras politicas y
circunstancias. ‘

Basidndose en un modelo de gravedad (véase el recuadro 1), se realiz6 una estimacién
econométrica de los determinantes del comercio centroamericano (sin incluir Panama) entre pares
de paises entre 1978 y 1986, y entre 1987 y 1993. 17/ Para ambos periodos queda demostrado
que el acuerdo preferencial entre los paises centroamericanos es un determinante significativo de las
importaciones totales centroamericanas, pero que éstas también dependen positivamente del
crecimiento del PIB por habitante en el pais importador y en el exportador, y negativamente de la
depreciacién real del tipo de cambio bilateral y de la distancia entre el pais importador y exportador.
(Véase el recuadro 2.) Lo anterior confirma el tremendo efecto negativo que tuvo la crisis, reflejada
en la reduccién del ingreso real por habitante sobre €l comercio intrarregional. 18/

Al comparar ambos periodos se evidencia la mayor capacidad de las variables mencionadas
para explicar la evolucién del comercio en €l segundo periodo (el R cuadrado es mayor) que en el
primero, lo cual puede atribuirse a la fuerte incidencia de factores extraecondémicos en éste, cuando
se increment6 la intensidad de la turbulencia y de los conflictos bélicos en Centroamérica. La
segunda diferencia es que el coeficiente de la variable que representa la existencia de un acuerdo
preferencial (ACUERDO) se reduce en el segundo periodo, lo cual estaria indicando una presunta
erosién de las preferencias. Ello podria atribuirse al proceso de apertura, que supuso la reduccién
de aranceles, con la consiguiente disminucién del margen preferencial que se otorgaban entre si los
paises centroamericanos.

También cambia la importancia del efecto negativo de la contigiiidad, es decir, de contar con
fronteras comunes, asociado a la debilidad de las relaciones comerciales de Nicaragua con sus
vecinos, y de El Salvador con Honduras. En el segundo periodo el coeficiente negativo de esta
variable desciende, lo cual podria interpretarse en funcion del relativo avance en la normalizacién
de las relaciones comerciales intracentroamericanas, lo cual también estaria permitiendo que
adquiriera mas importancia el componente "espontdnec” del proceso de integracién, impulsado por
las fuerzas de mercado y fortalecido por el crecimiento de los PIB en los paises centroamericanos.

17/ Véase el anexo sobre la estimacion del modelo de gravedad.
18/ La regresion estimada para 1987-1993 indica que para un aumento (disminucién) del PIB
de 1% habria un incremento (decremento) de las importaciones del 1.2%. L






27




28

 La incidencia estadisticamente significativa del PIB sobre los flujos de comercio, junto con
el efecto negativo que pueden tener los tipos de cambio que se deprecian en términos reales, 19/
ratifica la importancia de contar con economias estabilizadas y reactivadas como requisito para
profundizar la integracién centroamericana. El debilitamiento del efecto de las preferencias
intracentroamericanas, a su vez, destaca la conveniencia de eliminar aquellos obstdculos al comercio
intrarregional que atin prevalecen, ya que de lo contrario —particularmente en relacién con
importaciones extrarregionales de productos agricolas, que pueden beneficiarse de subsidios— seria
posible transitar eventualmente hacia una etapa en que hubiera una discriminacién negativa en contra
del comercio intracentroamericano. La incidencia de la distancia como variable determinante del
comercio corrobora la importancia del transporte como componente fundamental de la integracion.

d) El arancel externo comin

Centroamérica tiene una larga experiencia en la negociacién y aplicacién de aranceles
comunes. Entre los beneficios de un arancel externo comiin (AEC) se cuenta el desaliento de la
triangulacién y el contrabando, que podria darse en el caso de paises vecinos con diferentes grados
de proteccién. Asimismo, se evita la necesidad de aplicar normas de origen rigurosas, puesto que
se reduce el incentivo para intercambiar productos de origen extrarregional mediante su importacion
desde un pais socio. Debe recordarse que las normas de origen estrictas a veces restringen la
liberalizacién del comercio impulsada por los acuerdos de integracion,

Otra ventaja de los aranceles comunes es que pueden contribuir a consolidar un proceso de
apertura, en la medida en que sea mds dificil ejercer presiones proteccionistas a nivel regional por
parte de intereses gremiales naciopales. Incluso puede ser mds fécil reducir la proteccién por un
acuerdo regional que mediante una iniciativa nacional. Ademds, el arancel externo comun constituye
un poderoso instrumento de negociacién, dado que por medio de concesiones conjuntas, éstas pueden
ser mayores a las logradas de manera individual.

En rigor, son inevitables ciertos costos politicos de los aranceles comunes, como el derivado
de que cada pafs sacrifique la posibilidad de modificar unilateralmente sus aranceles. A su vez, los
riesgos asociados al proceso mismo de negociacién de los acuerdos se reflejan en que el menor
comiin denominador pueda dar lugar a aranceles mis altos o a condiciones menos favorables que lo
que alguno de los pafses hubiera podido aplicar individualmente, y a que la menor capacidad de un
pais para asumir posiciones claras y para tomar decisiones alargue y atrase al proceso de negociacion
para el conjunto de paises, con el consiguiente efecto negativo sobre las expectativas y las
perspectivas de llegar a acuerdos con terceros paises. Reducir la probabilidad de que los otros socios
adopten posiciones independientes frente a terceros requiere como precondicion que cada pais cuente
con la capacidad técnica y politica para expresar oportuna y claramente sus posiciones en materia
de negociaciones comerciales. Ello establecerd las bases para definir posiciones conjuntas de
negociacion.

19/ En la medida en que el comercio intrarregional adquiera importancia y exista inestabilidad
macroeconémica puede darse el peligro de devaluaciones competitivas con objeto de aumentar
exportaciones y disminuir importaciones a nivel intrarregional.
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Como parte del proceso de liberalizacién y apertura comercial compartido por.todos los
paises centroamericanos, la proteccién arancelaria se redujo considerablemente entre mediados de
la década de los ochenta y 1994. Desde fines de los setenta existia un compromiso de adoptar un
nuevo AEC con menor proteccién, pero el proceso de reduccion arancelaria también fue promovido
por el primer programa de ajuste estructural acordado por Costa Rica con el Banco Mundial, y por
los requisitos de ingreso al GATT que tuvieron que cumplir los paises centroamericanos al adherirse
a este organismo. 20/

Hacia 1987 los "techos" de los aranceles se habian reducido —aunque no de manera
homogénea— en los cinco miembros originales del Mercado Comin Centroamericano. Valores que
superaban el 200% cayeron a tasas cercanas al 100% (véase el cuadro 8). Este proceso de reduccién
de la proteccién nominal también se dio en menor medida en Panam4 a partir de 1986, y sin el -
compromiso de adoptar un AEC. :

Cuadro 8

ISTMO CENTROAMERICANO: NIVELES DE PROTECCION'ARANCELARIA
PARA EL SECTOR INDUSTRIAL ' ‘

(Porcentajes de proteccién nominal)

1972 _ 1587 _ : 1994

Techo Piso Techo Piso .- Techo  Piso
Costa Rica 214 - 100 - 20 5
El Salvador 221 - 130 - 20 5
Guatemala 246 - 150° - 20 5
Honduras a/ 226 - 90 - 20 5
Nicaragua a/ 209 - 100 - 15 5
Panamé 7 40 25

Fuente: Loehr (1991) y CMCA. :
a/ En 1994 Honduras tenia sobretasas de entre 5 y 10%, y Nicaragua de 18%. .

La adopcién de compromisos de ajuste estructural por todos los paises, incluyendo acuerdos
firmados con el Banco Mundial por parte de El Salvador, Guatemala y Honduras durante los
primeros afios de la presente década, facilité un proceso de convergencia en torno a un AEC con un
techo de 20% y un piso de 5%. Nicaragua, que impulsé un proceso unilateral més radical de
liberalizacién sin un acuerdo con el Banco Mundial, establecié un techo de 15%, aunque

20/ Excepto Nicaragua, miembro fundador del GATT.
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posteriormente impuso sobretasas de hasta un 18%. 21/ En 1993 Panama fij6 un techo de 40%
y un piso de 2.5%, después de haber tenido un techo superior al 100% dos afios antes.

El nuevo AEC racionalizé la estructura de la proteccién efectiva, especialmente si se lo
compara con la prevaleciente en la primera mitad de los afios ochenta. En ese lapso la crisis condujo
a una serie de restricciones al comercio que determinaron un aumento de la dispersion de la
proteccién comparado con afios previos: niveles de proteccién efectiva negativa en algunas ramas
industriales coexistian con mdrgenes de proteccién superiores al 1000% en otras (véase el cuadro 9).
Con el nuevo arancel externo comin crecié la proteccion efectiva de aquellas actividades que antes
(1968 y 1982) habian estado desprotegidas o tenian menor proteccion, y hubo cierta reduccién de
la proteccion efectiva en aquellas ramas en que era més alta. Sin embargo, la divergencia entre los
niveles de proteccién arancelaria de productos finales y de insumos significé que se mantuvieran
diferencias significativas de proteccién efectiva que varian entre niveles superiores al 250% en
algunas ramas, a niveles inferiores al 20% en otras.

Esta dispersién de la proteccion tiene dos efectos. El primero es que continia existiendo una
estructura muy dispar de incentivos, que implicitamente constituye una politica selectiva. La
conveniencia de auspiciar una politica selectiva por conducto de la politica arancelaria es un tema
polémico que, en todo caso, no pareciera ser parte del conjunto de orientaciones de desarrolle de
largo plazo de los paises centroamericanos.

El segundo efecto es que varios de los sectores favorecidos presentan altos grados de
concentracién, o contindian siendo aquellos con menor capacidad para competir en mercados
internacionales, puesto que constituyen ramas industriales acostumbradas a operar en mercados
cautivos, con elevados requerimientos de inversién por persona ocupada, y con una proporcion
considerable de insumos importados (véase el cuadro 10). Entre las que son intensivas en insumos
importados o en capital se hallan aquellas ramas correspondientes al grupo de productos quimicos
(35), incluyendo pinturas, barnices y lacas (3521), productos de tocador (3523) y llantas (3551).
Entre las ramas con mayor proteccién y grados mads altos de concentracién y poder de mercado, se
cuentan productos lacteos (3112}, matanza de ganado y preparacion de carne (3111), aceites y grasas
(3115), y refinerias de azdcar (3118).

Mantener una proteccién elevada para estos sectores implica descartar la oportunidad de
utilizar la reduccién de la proteccién como medio para promover una mayor eficiencia y competencia
en el sector. Ello sacrifica la oportunidad de aprovechar los efectos positivos de la competencia
sobre la productividad. Pero mantener la proteccién también implica promover nuevas inversiones
en los sectores protegidos. Y es evidente que no es beneficioso invertir en sectores industriales
tradicionalmente protegidos, con altos costos de mantenimiento debido a cuantiosas inversiones
previas en equipo y maquinaria, con requisitos muy altos de energfa e insumos importados, con
escasa necesidad de emplear mano de obra, y con una limitada capacidad para exportar a mercados
internacionales. Tendrdn mayores posibilidades de competir y de absorber inversiones rentabies
aquellos sectores industriales que aprovechen al mdximo su equipo y maquinaria basidndose en un
empleo eficiente de importantes contingentes de mano de obra, que transformen materia prima e

21/ Honduras también aplica tasas de entre Sy 10%.
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Cuadro 9

NIVELES DE PROTECCION EFECTIVA EN PAISES CENTROAMERICANOS

(Eorcen.ta‘jes)
- 1968 : 1982 1994

31 Productos alimenticios, bebidas y

tabaco -9.2a10.5 -7,753.6 2 1,127.3 31.1a255.6
32 Textiles, cuero y prendas de vestir s .

9.3a1544 -6,679.9 a 379.4 20.5 2 165.4

33 Madera, productos de madera y

muebles -3.1a413 90.9 a 1,254.7 19.4 a2 38.4
34 Papel, productos de papel, imprentas y

editoriales 3.1a33.6 12,7 a2 262.9 23.4 2475
35 Sustancias quimicas, productos

quimicos, derivados del petr6leo y

carbén, caucho y pléstico 3.1a57.9 0.3a282.2 18.8 a 244.6
36 Productos minerales no metalicos,

excepto los derivados del petréleo y

carbén 462778 25.6 a 91.9 155a18.4
37 Industrias metilicas basicas 41a4.2 ' 67.7 63.7
38 Productos metilicos, maquinaria y ‘

equipo 0.9a514 17.6 a 239.3 17.2 a 28.6
39 Otras industrias manufactureras 459 a 63.1 36.9 19.7 a 30.6

Fuente: Cline (1978), PRODESARROLLO (1984), Bulmer-Thomas (1994).
Nota:  Los datos de 1968 y 1994 se refieren a la proteccién efectiva en Guatemala y los de 1982 a la proteccién
efectiva de Costa Rica. En los tres afios se aplica un arancel externo comin.

insumos ampliamente disponibles en el Istmo, y que tengan la posibilidad de introducir innovaciones
de productos y procesos que contribuyan a fortalecer sus atributos competitivos originales, basados
en el empleo de materia prima y mano de obra locales. )

Contar con una estructura de proteccién efectiva a favor de las ramas industriales
concentradas, intensivas en capital y en las que predomina el uso de insumos importados, implica
discriminar en contra de ramas competitivas € intensivas en-el-.uso d¢ mano de obra y de insumos
nacionales, o sea, de la pequefia y mediana empresa. En.virtud de la mayor contribucién a la
generacién de empleo por parte de estas ltimas, disminuir dicha discriminacién también significa
favorecer la reduccion de la pobreza y la equidad.
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Cuadro 10

EL NUEVO AEC: RAMAS INDUSTRIALES CON MAYOR PROTECCION EFECTIVA, 1594

(Porcentajes)
Porcentajes
Proteccién efectiva > al 200%
3119 Cacao, chocolate y confiterfa 255.6
3521 Pinturas, barnices y lacas 244.6
3112 Fabricacién de productos ldcteos 228.8
3111 Matanza de ganado, preparacién y conservacién de carne 210.3
3115 Fabricacién de aceites y grasas 210.3
Proteccién efectiva > al 100% pero < al 200%
3214 Fabricacion de tapices y alfombras 165.4
3215 Cordeleria 165.4
3523 Productos de tocador ) 163.1
3114 Elaboracién de productos marinos 151.6
3121 Diversos productos alimenticios 151.6
3116 Productos de molineria 144.8
- 3117 - - Productos de panaderia. 128.4
3231/4 Curtidurias, talleres de acabado y productos de cuero 106.8
3118 Fabricas y refmcri#s de azGcar 105.2
Proteccién efectiva > al 40% pero < al 100%

3113 Envasado, conservacién de frutas y legumbres 81.1
3551  Industrias de llantas y c4maras - 74.0
37 Industrias metalicas bsicas - 63.7
3219 Fabricacién de textiles N.E.P. 49.4
‘ ‘:3220 Prendas de vestir, excepto calzado ' ' 49.4

3420 Imprentas, editoriales e industrias conexas 47.5

=

Fuentcf:"‘ Bﬁlmgr-'l’homas (1994). Sobre la base de las tasas del nuevo AEC y un cuadro reciente de

insumo-producto de Guatemala.
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Por lo anterior, conviene establecer un nivel de proteccion efectiva equivalente para los
diversos sectores, a fin de que futuros inversionistas tomen decisiones sobre la base de las ventajas
de exportar que surgen de la disponibilidad y calidad de los recursos humanos y materiales en cada
pais. Ello también contribuiria a aumentar la competencia, particularmente en las ramas industriales
concentradas, ocasionando una mayor productividad y una reduccién de las ganancias monopolistas
en beneficio de los consumidores centroamericanos. De estas consideraciones se desprende que la
brecha entre el piso de 5% y el techo de 20% ain es excesiva. Para mitigar las diferencias de
proteccion efectiva entre ramas industriales, se podria optar por un aumento gradual del piso
arancelario o bien por una disminucién progresiva del techo, aunque la necesidad de suficientes
recursos fiscales conduce a privilegiar lo primero. En la medida en que exista una sola tasa
arancelaria, se reduce el margen para la arbitrariedad y corrupcion en las aduanas.

Asimismo, medidas adicionales podrian fomentar el empleo de recursos humanos y materiales
del Istmo. En particular, el libre comercio intrarregional de productos agropecuarios o de productos
intermedios posibilitaria su utilizacién como insumos por parte de empresas exportadoras. Facilitar
la movilidad de la mano de obra calificada en el Istmo y otorgar seguridad a la inversion de origen
intra y extrarregional —temas que se desarrollan mis adelante—, reforzaria este proceso.

Niveles de proteccién bajos del AEC reducirdn aquellos costos de la integracién que resultan
de la importacién de productos de mayor precio del pais socio, en detrimento del proveedor
extrarregional de menor precio. 22/ Sin embargo, aranceles reducidos frente a terceros también
pueden tener costos, como la quiebra de empresas a causa del proceso de reasignacién de recursos,
asi como la posibilidad de volverse mas vulnerables a las pricticas de comercio desleal. Bajar estos
costos requiere introducir la organizacién institucional y la legislacién adecuada para enfrentar los
casos de competencia desleal. La culminacién de la Ronda Uruguay suministra la oportunidad para
adoptar, de manera conjunta y armonizada, una nueva legislacién sobre derechos compensatorios y
medidas antidumping, y sobre salvaguardias. Esta nueva legislacion tendria que ser aplicada a las
importaciones procedentes del resto del mundo de manera transparente y no discriminatoria. La
nueva organizacién institucional y la legislacién deben evitar, en particular, que los nuevos
instrumentos que sirvan para enfrentar la competencia desleal, como los derechos antidumping,
puedan ser "capturados" por intereses gremiales para utilizarlos como instrumentos de proteccién
(véase el recuadro 3). En general, los resultados de la Ronda Uruguay brindan la oportunidad de
modernizar, de manera conjunta, la legislacién sobre politica comercial y por consiguiente sobre la
integracion. :

22/ En algunos casos puede ser necesario complementar la mayor apertura y el mercado
ampliado con politicas de competencia que garanticen que Ciertas empresas no realizan practicas
comerciales restrictivas para mantener precios elevados.
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e) Normas de origen y reformas arancelarias ante el TLC de México con Costa Rica

En el pasado las naciones centroamericanas se beneficiaron de concesiones preferenciales
unilaterales, como las contenidas en los acuerdos de alcance parcial negociados con paises
latinoamericanos y en la Iniciativa de la Cuenca del Caribe impulsada por los Estados Unidos. A
diferencia de dichos acuerdos, en el recién ratificado Tratado de Libre Comercio entre Costa Rica
y México las concesiones preferenciales fueron mutuas. En la practica, esto afecta al arancel externo
comun, puesto que Costa Rica permitira la libre importacién de una serle de productos mexicanos
que continuardn gravados en los demds paises centroamericanos.

La situaciéon alu_dida plantea dos tipos de problemas: por una parte, la posibilidad de una
triangulacion ilegal de productos mexicanos reexportados desde Costa Rica, aprovechando sus
compromisos de libre comercio con el resto de Centroamérica; por otra, €l cambio de las
condiciones de competitividad de las empresas costarricenses en el mercado regional, a consecuencia
de tener acceso exclusivo a insumos importados libres de derechos desde México. '

Con miras a resolver el primér problema, se requiere acudir a reglas de origen para
garantizar que los bienes exportados por Costa Rica sean produc1dos en este pais. Sin embargo,
deberia evitarse que estas normas se conviertan en un obsticulo al comerc1o normal de la region.
Congruente con la idea de regionalismo abierto y con los intereses de paises con sectores industriales
que precisan de una alta proporcién de insumos importados, las normas de origen debieran ser
sencillas, transparentes y poco exigentes.

El segundo problema es un fenémeno que se da en todas las zonas de libre comercio que no
cuentan con un arancel externo comin. Puede considerarse, por lo tanto, como una situacién
normal. Ademds, esta posible ventaja de las empresas costarricenses tardaré tiempo en manifestarse, ‘
ya que la sustitucién de proveedores no es automética. Finalmente, en muchos casos puede
convenirle al consumidor y a las economias de los demés paises centroamericanos tener acceso a
productos costarricenses mas baratos.

No obstante, se podrian plantear acusaciones de comercio desleal, aun cuando, estrictamente,
no se trata de eso. Una respuesta en estos casos consistiria en reducir o eliminar los aranceles
aplicados a los insumos que utilizan los dem4s empresarios centroamericanos. Ahora bien, en estos
casos también se justificaria disminuir el arancel del producto final, a fin de no desembocar en
situaciones como las que existian en el pasado: el aumento de la diferencia entre la proteccion del
producto final y de los insumos redundarfa en una mayor proteccion efectiva y en rentas
improductivas contrarias a la eficiencia y al desarrollo de la competitividad. Aminorar la eventual
incidencia negativa de una mayor ventaja competitiva de los exportadores costarricenses justifica
reducir los aranceles externos de los demds paises, tanto de insumos como de productos finales.
Actuar de manera conjunta evitaria crear diferencias adicionales que pudieran distorsionar ain més
la estructura de incentivos a escala regional.
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2. La liberalizaciéon del comercio de servicios

a) La cobertura "positiva" o "negativa" de la liberalizacién

La integracién de los servicios en el Istmo Centroamericano debe contener una delimitaciéon
clara sobre su cobertura. En este sentido existen dos opciones que encuentran un paralelo en el 4rea
del comercio de bienes. La primera consiste en restringir la integracién a ciertos servicios, definidos
previamente; constituye lo que se conoce como una definicién "positiva"™ de servicios sujetcs a
acuerdos subregionales. La segunda contempla convenir la integracién de los servicios en general,
para luego identificar algunos sectores que se excluyen; se trata de la definicién "negativa” de
servicios sujetos a acuerdo. Los resultados de la Ronda Uruguay sobre servicios representan un
ejemplo del enfoque "positivo". A su vez, el Tratado de Libre Comercio de América del Norte
(TLCAN) ejemplifica el enfoque "negativo".

La definici6én "negativa" de los servicios normalmente se identifica como la forma mds
ambiciosa de integracion, al dejar abierta la posibilidad de que automiticamente nuevos servicios
sean regidos por los acuerdos de integracién. Ahora bien, también entrafia compromisos de
integracién més amplios, lo cual explica su mayor frecuencia en acuerdos comerciales entre un
mimero reducido de paises, como en €l caso del TLCAN.

b) La extensién del tratamiento nacional y los marcos regulatorios

El principio de tratamiento nacional a las empresas con sede en Centroamérica debe constituir
uno de los medios para impulsar el comercio de servicios en la regién, porque éste necesita, en gran
medida, de la libertad de establecer empresas o sucursales en los mercados extranjeros. Asi,
extender sin reservas el "tratamniento nacional” a empresas de la regién evitaria que se aplicara
prohibiciones o limites a la operacién de empresas extranjeras, procedimientos més estrictos de
autorizacién y restricciones a la adquisicién de empresas nacionales. En general, el tratamiento
nacional debe garantizar la igualdad de oportunidades competitivas entre las empresas
centroamericanas.

Adem4s, garantizaria una mayor liberalizacién y daria menos oportunidades a que ciertas
regulaciones fueran "capturadas” por intereses gremiales nacionales o regionales. Asimismo, se
recomienda complementar la liberalizacién del comercio de servicios con una politica de equiparacién
de aquellos aspectos mas importantes de los marcos regulatorios, junto con una politica de
competencia, que tenga como objetivo evitar las précticas monopolistas y el servicio de baja calidad.

~ La libertad de establecer empresas extranjeras o sucursales en los paises socios del acuerdo
de integracion también implica reglamentaciones atinentes a personas extranjeras, lo cual se vincula
al tema de la equivalencia de titulos académicos y a la politica de migracién. Lo anterior se basa
en el hecho de que el comercio intrarregional de servicios conlleva aumentar ¢l flujo intrarregional
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de "factores" (capital y mano de obra). 23/ Ello tiene repercusiones en materia de economia
politica que pueden ser importantes. Un proceso de integracién que contemple formalmente una
liberalizacién plena de los movimientos de capital y mano de obra puede generar una oposicién
politica al proceso de integraciébn en su conjunto en algunos de los paises miembros. La
liberalizacién del comercio de servicios, ciertamente, supone movimientos de capital y de mano de
obra, pero también regulaciones que eviten un desborde de estos movimientos.

Por ultimo, cabria definir una posicién en torno al marco regulatorio de cada sector, que
puede tener un impacto significativo sobre el comercio de servicios (asi como sobre el de bienes).
Una alternativa consiste en homogeneizar un minimo de normas, que. equilibrarian dos criterios:
aumentar la eficiencia y la transparencia en el funcionamiento de los sectores, y contar con un marco
en cuanto a seguridad y calidad. Si la integracion de los servicios conlleva también un proceso de
desregulacién, las diferencias serfan reducidas al minimo y se facilitarfan las negociaciones. Las
negociaciones intracentroamericanas sobre estos temas proporcionarian la oportunidad de arribar a
un marco regulatorio més eficaz. La armonizaciéon de normas puede simplificarse en la medida en
que se adopten pautas internacionales. -

El proceso de integracién en el campo de los servicios debe aprovecharse como :-la
oportunidad para efectuar una revision de las normas centroamericanas a fin de confribuir a
modernizar el funcionamiento de sus sectores de servicios. La modernizacién de los servicios de
transporte y financieros, que participan directa o indirectamente en todos los sectores econémicos,
tendria, sin duda, el efecto de arrastrar.a las economias hacia grados mayores de eficiencia y
competitividad. Hay que aprovechar la integracién centroamericana para lograrlo. . S

c) Los servicios financieros

El comportam1ento macroeconémico tiene una incidencia dlrecta enel ritmo y alcance de la
integracién financiera. De hecho, el libre comercio de los servicios financieros supone que los
habitantes de un pais de la zona de integracion puedan adquirir monedas, valores, acciones y otros
instrumentos financieros emitidos en cualquiera de los otros. participantes. Riesgos de inestabilidad
macroeconémica constituyen un obstdculo para que se dé ese flujo de capitales. En cambio, si las
economias se estabilizan y convergen hacia similares tasas de inflacién, reales y esperadas, se
facilitan el intercambio comercial y la inversién entre paises. Tal como se ha analizado en las
péginas anteriores, persisten sefiales de que todavia no se logra una tendencia estabilizadora sélida.
Esto constituye un freno para la tarea de la integracién entre los paises centroamericanos y su mayor
insercién en la economia internacional.

23/ Conceptualmente implica romper con las categorias tradicionales de la integracién (zona de
libre comercio, unién aduanera, mercado comin, unién econémica, etc.) puesto que la liberalizacién
del comercio de servicios, que puede darse como parte de una zona de libre comercio liberaliza de
hecho el flujo de factores, con lo que asume la forma de un mercado comiin (aunque sin un arancel
externo comun). .
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El punto a destacar es que los paises centroamericanos todavia tienen un trecho que recorrer
-en materia de estabilizacién econdémica. Por su parte, la integracién financiera, al favorecer los
movimientos de capitales, la sustitucién de monedas y la adquisicién de instrumentos financieros
entre los paises de la zona de integracion, mejora la informacion para que las autoridades introduzcan
- correctivos en la politica econdmica. Se podria esperar que el aumento de la integracidn financiera
significara un grado mayor de presién para que los paises adopten politicas macroeconémicas
convergentes. Por ende, la integracién financiera no debe verse necesariamente como una etapa
posterior a la armonizacién de politicas macroecondmicas sino como simultdnea.

La naturaleza y el alcance del régimen regulatorio del sistema financiero influye de manera
- directa sobre el comercio de este tipo de servicios. Por ejemplo, las divisas necesitan reglas que
garanticen que los mecanismos de mercado funcionen con relativa flexibilidad, justamente para que
los agentes puedan descontar mejor los riesgos y oportunidades de las inversiones, la emisién de
instrumentos o las transacciones de moneda extranjera. Similar razonamiento podria hacerse en favor
de tasas de interés mds acordes con el mercado. En estos campos, ciertamente, los paises
centroamericanos han hecho avances notables. Como se indic6, se han liberalizado las tasas de
interés y los mercados de divisas. En varios paises se han establecido mercados de deuda piblica,
con lo cual los mercados financieros han ganado transparencia y profundidad, pues se ha facilitado
el célculo del costo del dinero y se han desarrollado vigorosos mercados secundarios. También se
ha facilitado la entrada de nuevos competidores e instrumentos financieros. Practicamente en todos
los paises ha aumentado el nimero de entidades bancarias y financieras y han aparecido instrumentos
financieros novedosos: coberturas cambiarias y titulos de deuda publica y privada. Con estas medidas
se han mejorado las reglas de funcionamiento de los mercados financieros.

Los procesos espontineos de integracion financiera en Centroamérica también han progresado
en diversos campos. Asi, se ha liberalizado totalmente el uso de monedas nacionales para el
comercio entre El Salvador y Guatemala; 24/ se han colocado inversiones de empresarios de uno
0 varios pafses centroamericanos en entidades financieras de otro, y se ha registrado, si bien en
forma moderada, la colocacién de instrumentos financieros de un pais en otro.

Aun asi, los adelantos no han sido suficientes para implantar mercados financieros realmente
competitivos y seguros en los paises de la regién. Ademds, las situaciones varfan desde paises en
los cuales la regulacién y supervisién es muy débil, hasta aquellos en que se ha hecho un gran
- esfuerzo de modernizacién de la regulacion prudencial; desde mercados con fuertes cérteles privados,
hasta aquellos en los cuales el Estado ejerce un monopolio parcial o completo de ciertas actividades
financieras. Esto plantea serias dificuitades para que la integracién financiera se lleve a cabo
mediante una armonizacién completa de los marcos regulatorios. También encierra la posibilidad de
competencia desleal, acrecentamiento del riesgo del sistema financiero y dificultades de acceso a los
mercados financieros.

24/ Este proceso fue facilitado, a su vez, por el Acuerdo de Tela, vigente entre El Salvador,
Honduras y Guatemala desde 1987, que permiti6 utilizar como medios de pago para el comercio de
bienes entre los tres paises, sin restriccion alguna, las monedas nacionales.
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Mientras tanto, las condiciones de funcionamiento de los mercados f1nan01eros mternacmnales

han cambiado sustancialmente. Han aparecido nuevas formas'de competencia, como en el caso de
los fondos de inversion contra la banca tradicional de menudeo. Se han ido borrando las diferencias
entre banca de inversion, casa de bolsa y banco. El comercio transfrontenzo de servicios financieros
se ha acentuado, aumentando la competencia que enfrentan las instituciones financieras en el mercado
interno. Es relativamente facil abrir una cuenta en délares en bancos extranjeros, adquirir servicios
de seguros foréneos y contratar créditos en el exterior. Todo esto favorecido por un desarrollp

notable de la tecnologia de las telecomunicaciones, que fac111ta enormemente las operactones ...

financieras y vuelve muy dificil a1slar el mercado f1nanc1ero interno. . ooy R

YK |

Estos desarrollos espontdneos de las transacciones ﬁnanoieras han conducido a que, e¢h forima
creciente, la liberalizacion del comercio de los servicios financieros figute' en los tratados
internacionales de comercio, con grados crecientes de detalle y compromiso. Asi, el Tratado de lere
Comercio de Israel y los Estados Unidos firmado en 1985 contempla explicitamente el u:ma del 11b,re
comercio de servicios financieros; lo mismo ocurri6 en el tratado de Libre Comercio entre Canad4
y los Estados Unidos aprobado en 1988 y en el Tratado de Libre Comercio entre los Estados Unidos,
Canad4 y México. El GATT lo incluy6 por primera vez en ld recién finalizada Ronda Uruguay En
los acuerdos de integracién europea también flgura la 11bera11za01én ‘del comercio de servicios
financieros. ‘

La integracién financiera centroamericana debe analizarse a la.luz de las consideraciones -
anteriores. Quizd la mds importante de ellas es la que se refiere.al- récrudecimiento de la **

competencia que traen las innovaciones competitivas de los mercados mternacmnales de capitales,
junto con los acuerdos del GATT y los tratados comerciales. Frente a estas circunstancias,
Centroamérica debe tratar de encauzar y fortalecer esa modernizacion de los mercados
internacionales de dinero, adoptando politicas apropiadas, para lo cual la integracién financiera
provee un campo de aprendizaje. muy importante. Por consiguiente, los objetivos de la integracién

financiera centroamericana deben procurar el reforzamiento de los procesos espontineos de-

integracion, facilitar la modernizacién de los sistemas financieros y preparar a la region
centroamericana para competir en el nuevo contexto internacional del comercio de. servicios
financieros. ' ,

En el caso centroamericano, podria presentarse una combinacién de la experiencia del

TLCAN y de la Unién Europea (véase el recuadro 4.) No obstante, se debe tomar en cuenta que

los marcos regulatorios y los rasgos institucionales de los mercados financieros nacionales difieren ..
marcadamente entre si en la regién centroaimericana. Esperar ‘d que estos marcos sean armonizados .

significativamente para que tenga lugar la integracién financiera introduciria un compés de espera
prolongado e innecesario. Por otra parte, permitir qué el proceso espontineo de integracidon
contine sin modificaciones sustanciales al marco legal e institcional v1gente 11m1tar1a enormemente
el potencial modernizador de tal proceso. :
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En este contexto, el "Convenio para facilitar la integracién financiera de los pafses del Istmo
Centroamericano”, firmado por El Salvador, Honduras y Nicaragua, puede verse como un marco
de referencia, que recoge elementos de los enfoques del TLCAN y de la Unién Europea. Por un
lado, procura dotar de incentivos al proceso de integracion financiera centroamericana, otorgando
el derecho de establecimiento; por otro, promueve la armonizacion de los marcos regulatorios entre
los paises centroamericanos.

El Convenio determina que un pais otorga el derecho de establecimiento, sujetando a la
empresa financiera fordnea al marco regulatorio del anfitrién. Se trata de una férmula adecuada para
paises con diferencias marcadas entre sus marcos institucionales de proteccién de los sisternas
financieros y al consumidor, que asi se pueden conservar. El Convenio también facilita la inversién -
de los bancos y financieras, lo cual estimula los procesos de consolidacion y racionalizacién de las
entidades financieras por medio de adquisiciones, fusiones o asociaciones. Con las disposiciones
concernientes al mecanismo de autorizacién de establecimiento, también se torna muy transparente
dicho praceso administrativo-legal.

Sin embargo, conviene reforzar esta politica en los siguientes aspectos. Primero, debe
incorporarse explicitamente la liberalizacién del comercio transfronterizo de servicios financieros.
Asi, las personas ubicadas en cualquier pais centroamericano podrian adquirir servicios financieros
(seguros, préstamos, etc.) de cualquier empresa centroamericana. Segundo, estas medidas deberian
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ir acompafiadas de la introduccién de la cldusula de trato nacional, en el séntido adoptado en el
TLCAN, en que se garantiza el trato no menos favorable que el otorgado a los nacionales y se
confiere igualdad de oportunidades competitivas. 25/ En tercer lugar, todo el potencial del
esquema de integracion financiera descansa en la libre movilidad de los capitales, por o que no debe
obligarse a que los recursos captados por las sucursales sean invertidos en el pais anfitrién. 26/

En cuarto lugar, la apertura de la banca a la inversién intracentroamericana significa un paso
en la direccion correcta. De todos modos, es necesario propiciar la inversién extranjera en el sector
financiero, extendiéndole los mismos beneficios que a la inversién centroamericana siempre y cuando
tenga actividades econémicas sustanciales en un pais centroamericano (véase la seccién III.3 sobre
proteccion reciproca de inversiones). En particular, cabria extender la posibilidad de abrir las
instituciones financieras centroamericanas a los inversionistas de fuera de la regién. Esto facilitaria
la formacién de alianzas entre bancos locales y extranjeros, con un impacto positivo en el desarrollo
tecnolégico y administrativo de los bancos, ademis de constituir un factor de atraccién adicional para
la inversion extranjera.

La apertura de inversiones en las instituciones financieras de la regién deberia
complementarse con una reglamentacién explicita respecto de la participacién de los fondos de
inversiones institucionales, tales como fondos de pensiones en la banca. Tanto la apertura de la
banca a la inversién extranjera como a los fondos institucionales podrian facilitarse con la
autorizacién de diferentes tipos de acciones a colocarse en la bolsas centroamericanas. Las acciones
se diferenciarian por dar derecho a intervencién en la asamblea de accionistas o por restringir los
derechos a los de caricter estrictamente pecuniarios. Esta innovacién permitié a México, por
ejemplo, atraer mucha inversién extranjera a la banca, pero manteniendo el control corporativo en
manos nacionales. ‘ '

En quinto lugar, dada la diferencia de marcos normativos nacionales con que operan los
bancos de la regién centroamericana, es saludable que las regulaciones del pais anfitrién se
impongan. Ante Ia importancia central de la confianza y el peligro del contagio, el costo social del
fracaso de un banco puede exceder ficilmente el costo privado. Justificadamente, las autoridades
de un pais centroamericano pueden preocuparse del impacto que ejerceria sobre la confianza en su
sistema financiéro el fracaso de un banco de otro pais del Istmo.

En vista de lo anterior, se imponen algunas adiciones al tema regulatorio presentado en el
articulado del Convenio. Por un lado, cabria incorporar explicitamente la adhesién al convenio de
Basilea como requisito para participar en la integracién. Los criterios de establecimiento y de
précticas contables sé6lidas ya estin contemplados en el Convenio. Por otra parte, deberia adoptarse
un enfoque de caso por caso, conforme la experiencia lo aconseje, para el tema de la armonizacién

de normas.

25/ El derecho de establecimiento y de liberalizacién del comercio transfronterizo debe ser
reforzado por la clausula del trato de nacién més favorecida, para evitar la discriminacién en aquellos
temas a los que no se aplique el tratamiento nacional. :

26/ En este punto convendria remover el articulo transitorio 17 del Convenio.
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Por ultimo, a la politica de liberalizacion del comercio intracentroamericano de servicios
financieros deberia afiadirse una legislacion de competencia, que reforzaria el impacto competitivo
de su libre comercio. Si no se adopta esa legislacién, las pricticas anticompetitivas como cérteles,
distribucién de mercados, fijacién de precios y colusiones de otro tipo disminuirian la capacidad
competitiva de las instituciones financieras fordneas. Esta legislacién podrfa formar parte del
convenio de integracion financiera o del esquema general de integracién. La experiencia de la Unién
Europea sugiere la conveniencia de que la legislacion de competencia se incorpore al cuadro
institucional general de la integracién.

d) El transporte terrestre de carga

Cerca del 95 % del comercio intrarregional de los pafses centroamericanos utiliza el transporte
terrestre. Ademds, el transporte terrestre de carga compite directamente con el maritimo para enviar
los bienes exportados por los pafses centroamericanos a los Estados Unidos. Y aun cuando la
mercancfa sea enviada por via maritima, su traslado interno puede representar cerca del 15% del
costo total del transporte. Por lo tanto, el transporte terrestre de carga condiciona de manera
fundamental tanto la competitividlad de las exportaciones intrarregionales como la de las
extrarregionales.

Las propuestas para reactivar o reorientar la integracién del transporte en el Istmo
Centroamericano han privilegiado las inversiones en infraestructura y las reformas institucionales.
Las inversiones se justifican a rafz de que la mayor parte de la red vial regional fue construida antes
de 1970, y como consecuencia de la crisis de los afios ochenta se postergaron nuevas inversiones y
no hubo un mantenimiento adecuado de la infraestructura existente. Las propuestas de reformas
institucionales han enfatizado la necesidad de eliminar trabas en los puestos fronterizos, que en la
préctica incluyen la falta de homologacién de las medidas de transporte de mercancias, horarios que
no son uniformes y cobros que varian de pais a pais. A su vez, estos problemas reflejan una
deteriorada situacidn fisica y operativa de los puestos fronterizos, asf como la incapacidad de poner
en préctica los acuerdos suscritos a nivel centroamericano.

Por su parte, las reformas institucionales deberian incluir tres ingredientes adicionales,
referidos al estimulo de la competencia, al aumento de la seguridad juridica y a la armonizacién de
normas. El primer ingrediente tendria que asegurar un grado de competencia entre paises que
contribuya a reducir costos y a mejorar la calidad de los servicios de transporte. En ausencia de
barreras legales, los servicios de transporte de carga terrestte no tienden a convertirse
automdticamente en un sector concentrado y sujeto a practicas monopolistas. Ello se debe aque las
economias de escala en el sector son mds bien escasas, lo cual se refleja en una proporcién baja de
costos fijos dentro del total de costos. Ademds, los camiones de carga —la principal inversién—
tienen una vida \til limitada, implican inversiones relativamente menores y son méviles. Asi, entrar
y salir de este mercado es relativamente fécil, lo cual a menudo induce la coexistencia prolongada
de grandes empresas de transporte con otras de cardcter familiar.

‘Por otra parte, existen regulaciones que pueden restringir el grado de competencia y crear
condiciones monopolistas (verbigracia, tarifas minimas que generan rentas improductivas,
impedimentos a la movilidad de empresas entre mercados que limitan la competencia, y la obligacién
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de conformar asociaciones de empresas, que al dar lugar a coaliciones les permite desarrollar
practicas restrictivas). En sintesis, el peligro de mercados segmentados y monopollstas surge mas
de la existencia de regulaciones que de la actuacién empresarial.

La diferencia entre tarifas de transporte de carga por kilémetro en los paises
centroamericanos (véase el cuadro 11) indica que existe cierta competencia en cada mercado de los
cinco miembros del Mercado Comtin Centroamericano y un menor grado de competencia entre ellos,
al tiempo que esta competencia no se extiende a Panamd. En efecto, la combinacién de tarifas libres-
en la mayoria de los paises, la libertad de trdnsito para las mercancias destinadas a cualquiera de los
miembros del MCCA, y 1egulac1ones que no siempre se respetan, han redundado en mercados
competitivos. : :

Sin embargo, Cuadro 11
restricciones en materia de
registro de empresas en cada
pais limitan la posibilidad de que
empresas de otro tengan las. 3 . (Honduras = 100)
mismas ventajas que las ; ‘
nacionales. Asi, aun cuando hay = —
libertad para transportar _ ,
mercancias, la dificultad que Costa Rica - , ' 143.0
tiene una empresa de otro pais -

COSTOS COMPARATIVOS DE TRANSPORTE
' - TERRESTRE POR KM a/

Porcentajes

para registrarse en el de destino || & Suvador 170.9
no le permite cargar mercancia Guatemala ’ 148.1
nuevamente en ese punto para Honduras 100.0
volver por la misma ruta al lugar L

Nicaragua . ’ h.d.

de origen. Ello explica'que mis ,
del 40% de los camiones de || panam4 - 568.4
remolque y semirremolque viajen
vacios en el Istmo. Asi, el
cliente tiene que pagar por el

Fuente: Parsons Brinckerhoff (1987).
a/ Calculado sobre la base del costo del transporte terrestre de
carga, en dolares, por kilémetro, a fines de la década de 1980.

transporte de su mercancia de En el caso de Guatemala el litro de diesel costaba la mitad de lo
ida y por el retorno vacio. equivalente en los demé4s pafses centroamericanos en ese
Extender el tratamiento nacional momento. El mayor costo del transporte de El Salvador resulta
a las empresas centroamericanas de tener que enviar sus mercancias a través de Guatemala.

de transporte, especialmente en
cuanto a las condiciones de registro en cada pais, ellmmarla uno de los obsticulos a la competencia

intrarregional.

Las mayores restricciones a la competencia interna e intrarregional sé dan en el caso de
Panam4, que no participa del acuerdo de libre circulacién de mercancias de los otros paises
centroamericanos, y protege fuertemente a los transportistas locales frente a los extranjeros. En
consecuencia, sus costos de transporte terrestre de carga a fines de los ochenta estaban entre los mas
altos del mundo. Lo anterior ilustra una de las ventajas tradicionales que la integracién
centroamericana tendria para Panamd: mediante una mayor competencia contribuiria a reducir sus
costos de transporte, promoviendo la competitividad de sus exportaciones.
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El segundo ingrediente de las reformas institucionales en materia de transporte terrestre
‘consistiria en aumentar el grado de seguridad juridica asociada a los servicios de transporte. En
muchos paises se reducen los riesgos del transporte por medio de contratos entre transportistas y sus
clientes. En los paises centroamericanos se firman contratos entre grandes productores y los
transportistas mayores, y entre éstos y las empresas navieras, pero no entre la mayor parte de
exportadores de productos no tradicionales y las empresas de transporte. Los exportadores prefieren
recurrir a acuerdos de caballeros 27/ porque su percepcién de acudir a la corte para resolver
problemas es que requiere cuantiosos recursos, demanda un tiempo excesivo y tiene resultados
impredecibles. Como resultado hay una ausencia de seguridad y aumenta la vulnerabilidad de los
productores mds pequeiios, incluyendo también, en alguna medida, a los transportistas menores. Y
al incrementar los costos de transaccion se daiia el esfuerzo exportador.

Una solucién al problema de la inseguridad juridica seria introducir un contrato simplificado
y estandarizado de transporte terrestre de carga a nivel regional, con penas de incumplimiento claras,
que estableciera las cantidades, costo y fecha de las cargas. La especificacién de los detalles de los
contratos disminuirfa el grado de arbitrariedad y riesgo existente, que es atin mayor cuando incluye
a dos paifses. El contrato en sf contribuiria a la previsién y a un uso més eficiente de los recursos
disponibles; todo ello determinarfa una reduccién de los costos de transaccién dentro y entre pafses.
Podria complementarse con el establecimiento de un mecanismo de resolucion de controversias, que
cubriera problemas de transporte que involucraran a mis de un pais, contemplando en particular la
posible aplicacién de pricticas discriminatorias en contra de empresas no nacionales.

Ademds, una politica regional de competencia podria disuadir a los gobiernos de otorgar
ventajas especiales a las empresas de tramsporte nacionales, puesto que estas politicas serian
interpretadas como practicas de comercio desleal. Asimismo, se evitaria que intereses gremiales
"capturaran” sistemas regulatorios nacionales para fortalecer su posicién en el mercado o restringir
la competencia.

El tercer ingrediente de las reformas institucionales es la armonizacién de un mimero minimo
de normas, manteniendo la existencia de mercados competitivos. Ya eXiste experiencia, que
convendria aprovechar, para continuar con esfuerzos en é4reas como las del control de pesos y
medidas para prevenir el deterioro prematuro de carreteras, normas para el disefio y construccién
de carreteras, y sefiales viales. Dada la ventaja comparativa que los pafses centroamericanos derivan
de su ubicacién y conformacién geogréfica, como vinculo entre América del Norte y América del
Sur, y como punto equidistante entre Europa y Asia, seria especialmente oportuno que la
armonizacién de normas se hiciera de acuerdo con estdndares internacionales. De esta manera
aumentarian las posibilidades de los paises centroamericanos para exportar servicios adicionales
asociados al transporte.

27/ Lo cual funciona adecuadamente entre partes con poder de negociacién similar.
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3. La ampliacién de la integracion

Establecer condiciones flexibles de adhesién de nuevos miembros al proceso de integracion
centroamericano seria congruente con un régimen comercial abierto. Por uma parte, facilitaria la
concrecioén de acuerdos comerciales con otros paises, evitando el acuerdo bilateral. Ello eliminaria
las contradicciones y conflictos asociados a miltiples compromisos de integracién. Por otra,
contribuiria a darle més dinamismo al proceso de integracién centroamericana. En este sentido,
conviene recordar que la ampliacién continua de la Unién Europea ha sido una de las claves de su
éxito. La trayectoria del BCIE también demuestra c6mo la adhesién de nuevos miembros puede ser
positivo en el &mbito financiero centroamericano.

Un criterio para determinar si conviene que un pais se adhiera a un proceso de integracién
se refiere a que si es un "socio natural” de los otros paises con los que se integra. Tradicionalmente
se define al socio natural como €l que concentra una proporcién importante del comercio de un pais
dado. En la medida en que un pais sea un socio comercial importante, los efectos negativos de un
acuerdo preferencial —reflejados en la importacién de bienes mds caros que los que normalmente
se obtienen— serd menor. Ademds, la posibilidad de tener acceso preferencial a un mercado que
ya es importante ejercera un mayor impacto positivo sobre las inversiones futuras.

Sin considerar a los Estados Unidos, a los paises europeos y a los otros socios
centroamericanos, 28/ Panama es el principal socio importador de bienes de Costa Rica,
El Salvador y Honduras, el segundo de Guatemala, y el tercero de Nicaragua. Por otra parte, estd
entre el tercero y séptimo socio en importancia como proveedor de las importaciones de los mismos
paises, debido principalmente a las importaciones de petréleo procedentes de México y Venezuela.
En otras palabras, y si se excluye al petréleo, Panami es el socio latinoamericano mé4s nnportante
de los paises centroamericanos. (Véase el cuadro 12.)

A su vez, los paises centroamericanos tomados en su conjunto son la mayor fuente
latinoamericana de importaciones de Panamd, asi como el principal destino latinoamericano de sus
exportaciones. Especificamente, el 66.6% de las exportaciones de Panamé a América Latina en 1993
se destinaron a los otros paises centroamericanos y, como se indicé, el valor de las exportaciones
panameifias al mismo mercado es similar al de Honduras y Nicaragua.

En el pasado, con un arancel extérno comiin relativamente alto en Centroamérica, existia el
peligro de que un acuerdo de libre comercio con Panamé diera lugar a una desviacién de su
comercio, es decir, a la importaci6n de productos industriales mais caros procedentes de
Centroamérica a costa de bienes de menor precio suministrados por proveedores extrarregionales.
Con la reduccién del techo del AEC a un 20%, este peligro se ha reducido considerablemente, y es
mas probable que el libre comercio con Panamé tenga por efecto la creacién de comercio, con
importaciones centroamericanas baratas, que obligaria a la industria panamefia a tornarse mds
competitiva. La apertura comercial del sector agricola de los otros paises centroamericanos, en

28/ Para los cinco paises miembros del Mercado Comtin el socio comercial mds importante es
los Estados Unidos, que absorben cerca del 40% de sus exportaciones, seguido de la Union Europea,
con cerca del 25%, y del propio comercio intracentroamericano, con alrededor del 20%.
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Cuadro 12

CENTROAMERICA: PRINCIPALES SOCIOS COMERCIALES
LATINOAMERICANQS, 1993

(Exportaciones como porcentaje del total a América Latina,
excluyendo a Centroamérica)

Principal Segundo
socio % socio %
Costa Rica Panami 34.05 México 26.84
El Salvador Panami &7 México 8.48
Guatemala México 41.23 Panami 14.88
Honduras Panam4 48.82 México 14.19
Nicaragua México 68.76 Venezuela 28.04

Fuente: FMI (varios afios), Direction of Trade Statistics.

contraste con la mayor proteccién en Panamd, conduce a conclusiones andlogas con relacién al
comercio de productos agricolas.

Este panorama se invierte cuando se analiza el caso de los servicios financieros. Mientras
que Panami tiene un sector financiero abiertc, orientado al exterior, los otros paises se han
caracterizado por sus sistemas cerrados, en los que el alto grado de regulacién directa de antafio ha -
comenzado a descender sélo recientemente. Liberalizar el comercio de servicios financieros entre
los seis paifses podria aumentar la competencia entre empresas financieras y reducir el margen
(spread) entre las tasas de interés activas y pasivas que resultan de préacticas monopolistas o de
tecnologias antiguas. La mayor diversificacion de instrumentos financieros también contribuiria a
disminuir riesgos y a abaratar €l costo del crédito.

La profundizaci6n de la integracion, de manera que incluya tanto al comercio de bienes como -
al de servicios, asi como la convergencia de politicas de Panama4 con los demds pafses en un marco
de apertura y desregulacién, permiten afirmar que actualmente existen condiciones favorables para
impuisar la adhesién de Panam4 al proceso de integracién centroamericano. Aparte de las ventajas. ;
que tendria para Panama4 un acceso preferencial a los mercados de los otros paises centroamericanos,
su adhesién imprimirfa dinamismo a las relaciones econémicas debido a que ia ampliacién geogréfica
se darfa simultdneamente con una profundizacién de la integracién, al fortalecerse la necesidad de
incorporar al sector servicios, especialmente los financieros.

En relacién con el comercio de bienes, la adhesién de Panama redundaria en un aumento de
sus exportaciones y de sus importaciones al resto de los paises centroamericanos. Basindose en el
modelo de gravedad mencionado previamente, se realizé un ejercicio para simular el posible efecto
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del establecimiento de un acuerdo preferencial de Panama con los otros paises centroamericanos
equivalente al que éstos se aplican entre si. La simulacién arrojé un mayor aumento de las
exportaciones que de las importaciones de Panama4, con lo que su déficit comercial con los otros
paises se reducirfa (véase el recuadro 5). En otras palabras, aparte del efecto positivo que la
adhesion podria tener sobre la asignacién de recursos y la inversién, también contribuiria a aminorar
los desequilibrios que Panamé4 mantiene actualmente con los otros paises del Istmo.

Aparte de Panamd, convendria que se mantuviera abierta la posibilidad de que otros paises
se adhirieran a los acuerdos centroamericanos de integracién. Si se consolidan los procesos de
estabilizacion, apertura y desregulacion, aumentard la importancia de la cercanfa geogréfica,
pudiéndose esperar que los flujos comerciales y de inversién entre los paises cercanos al Istmo
Centroamericano se eleven de manera natural o espontdnea. Luego, es muy probable que nuevos
paises, ya sea del Caribe o del continente americano, puedan convertirse en "socios naturales" de
los centroamericanos. o

Meéxico es el otro pais que presenta condiciones para’ convertirse en un socio natural de los
paises centroamericanos, tanto por su cercania geografica como por el proceso unilateral de
liberalizacién comercial que llevé a cabo durante la década de los ochenta. En este contexto, el
acuerdo bilateral entre México y Costa Rica constituye un estimulo para que los demds paises
centroamericanos establezcan claramente su tipo de relacién con México. Ante la necesidad de
definir una relacién estratégica de los paises centroamericanos frente a México, la respuesta actual
se inclinaria a que cada pafs centroamericano, o Nicaragua por un lado y el grupo formado por
El Salvador, Honduras y Guatemala, por el otro, convengan nuevos acuerdos con México.

Conviene advertir que una compleja red de acuerdos con distintos grados de profundidad,
cobertura geografica y plazos de liberalizacion, en lugar de contribuir a la integracién de los paises
centroamericanos entre si, podria determinar una mayor integracién de paises individuales con
México, sobre todo si se considera que el convenio de Costa Rica con México es mas claro y
definido que los actuales compromisos centroamericanos de integracion.

La respuesta mds congruente con el regionalismo abierto seria llegar a un acuerdo de toda
Centroamérica con México, que reemplace al tratado de Costa Rica con México. En ese sentido,
existen dos experiencias, una norteamericana y otra sudamericana. Asi, los Estados Unidos llegaron
a un acuerdo bilateral con Canad4 en 1989 y luego se abrieron pléticas para suscribir otro con
México. Sin embargo, Canad4 presion6 para que se llegara a un nuevo convenio que incluyera a
los tres paises, en lugar de los dos acuerdos bilaterales. Surgié asi el TLCAN, que en buena parte
reprodujo el previo acuerdo bilateral entre los Estados Unidos y Canadd. En América del Sur,
gracias a la iniciativa de Uruguay y Paraguay, el tratado bilateral entre Argentina y Brasil de 1990
fue convertido en un compromiso mds amplio de integracion, el MERCOSUR.
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Afio
1987
1988
1989
1990
1991
1992
1993

Recuadro §

SIMULACION DE LA ADHESION DE PANAMA A LA INTEGRACION

Por medio de los coeficientes estimados del Modelo de Gravedad para los cinco paises centroamericanocs, 1/ se realizd una
simulacion del comercio que habria tenido lugar durante el peripdo 1987-1993, si Panama hubiese formado parte del Mercado
Comin Centroamericarno.

Los resultados del saldo comercial estimado y observado entre Panamé y Centroamérica se expresan en la tabla y grifico
anexo. En ambos casos se aprecia que, pese a que entre 1987 y 1989 la pertenencia al Mercado Comiin hubiese representado
para Panamd un déficit en lugar del superdvit que en realidad se registrd, para afios posteriores la magnitud de dicho déficit
hubiese sido mucho menor y su tendencia més estable que la del déficit observado.

Grifico 7 *

. SALDO COMERCIAL DE PANAMA

" RESPECTO DE CENTROAMERICA
20\\ +oasenvaoo
o
104

1887 1983 1989 1990

EXPORTACIONES 3/

ESTIMADO

64.10

49.31
48.39
50.29
55.44
64.17

70.00

REAL

56.30
27.20
30.20
36.00
41.10

45.67

1993
RESULTADOS DE LA SIMULACION 2/

IMPORTACIONES 3/ SALDO 3/

ESTIMADO REAL ESTIMADO REAL
69.98 32.30 -5.88 24.00
53.06 21,70 -3.65 5.50
51.19 22.60 -2.80 7.60
53.14 44.60 -2.85 -8.60
60.99 47.50 -5.55 -6.40
71.16 57.20 -6.99 -11.53
77.78 64.90 -7.78 -14.60

50.30

2/ Montos en millones de ddlares constantes de 1978.
3/ Saldo = Exportaciones - Importaciones.
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Con todo, quedan por resolver cuestiones clave. Por una parte, México y Costa Rica deberan
aceptar que su acuerdo bilateral sea sustituido por uno més amplio. Por otra, los demads paises
centroamericanos deberdn estar dispuestos a tomar el convenio de Costa Rica y México como
referencia fundamental en las negociaciones, tal como hizo México frente al de Canad4 y los
Estados Unidos. Una variante estribaria en que el tratado de Costa Rica con México estuviera sujeto
a una adhesién de los demds paises centroamericanos, en €l entendido de que el proceso de
negociacién podria introducirle modificaciones sustanciales. Otra posibilidad, més ambiciosa, seria
definir una nueva zona de libre comercio de Mesoamérica, que vendria a sustituir tanto al acuerdo
bilateral de Costa Rica con México como al Tratado Genera] de Integracién Econdémica
Centroamericana.

I
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IIl. EL APOYO A LA INVERSION PRIVADA

1. La necesidad de un sentido de direccién claro y compartido

La experiencia del Mercado Comtin Centroamericano en los afios sesenta ilustra la forma en que un
mercado ampliado, con una estrategia de desarrollo bien definida y compartida, puede dar lugar a
un aumento considerable de inversiones nacionales y extranjeras dirigidas a atender al mercado
integrado. En general, un mercado ampliado, con reglas comunes consolidadas, puede crear
expectativas favorables, desencadenando inversiones que en un mercado nacional pequefio requeririan
rendimientos superiores a los normales para concretarse, debido a mayores riesgos de cambios de
politica y a informacién incompleta. A su vez, las oportunidades que genera el proceso mismo de
inversion plantean la posibilidad de que un incremento inicial de la inversién conduzca a aumentos
subsiguientes, tanto de inversién nacional como extranjera.

Sin embargo, en la actualidad la ampliacion del mercado del Istmo Centroamericano como
consecuencia de la liberalizacién del comercio intrarregional no es suficiente para que aumente la
inversién. Para que el potencial del mercado ampliado se aproveche de manera sostenida, deben
cumplirse dos condiciones adicionales: primero, reducir la incertidumbre y, segundo, favorecer las
inversiones en los paises de menor capacidad productiva, especialmente Nicaragua, para evitar que
su debilidad los conduzca a que abandonen el esfuerzo conjunto de integracién.

En cuanto a lo primero, la reduccién de la incertidumbre no deriva inicamente de politicas
explicitas sobre la inversién, sino que también incluye el marco general que rige a cada economia
y a cada sociedad. 29/ En un proceso de integracién también existe un marco estratégico, con
un alto componente politico, que deberia contener con claridad los compromisos minimos que los
socios del acuerdo de integracién estan dispuestos a asumir. Mientras estos compromisos minimos
no estén bien definidos, o motiven diferencias fundamentales entre los socios potenciales, serd
imposible no vincular la integracién con riesgos e incertidumbre, sobre todo para la inversion
privada.

Consolidar la estabilizacion en cada pais y adoptar de manera conjunta un régimen comercial
abierto, como se ha planteado en pdginas anteriores, podria ser parte de 10s compromisos conjuntos
minimos a adoptar por los paises centroamericanos. La visién fundamental del proceso de insercién
internacional, y de sus implicaciones en términos de las relaciones econdmicas de cada pais
centroamericano con socios extrarregionales importantes, debe ser compartida. En caso contrario,
existe el peligro de que la profundizacion de relaciones econémicas con paises extrarregionales tenga
un efecto centrifugo, que conduce gradualmente a debilitar la integracién y, por consiguiente, a
generar expectativas inciertas e incompatibles en un proceso dindmico de inversion.

29/ Los costos de ajuste ante la liberalizacién comercial, especialmente en el sector agricola,
también pueden generar incertidumbre. Por ello, conviene acompailar la liberalizacién gradual de
rubros sensibles con acciones complementarias. (Véanse las secciones 1.1.a) y 111.6.)
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Por ejemplo, la experiencia de la Asociacién Europea de Libre Comercio (AELA, o EFTA
por sus siglas en inglés) ilustra cdmo una iniciativa minimalista de integracion, en que los paises se
beneficiaban del libre comercio sin sacrificar su soberania, es ftrascendida y eventualmente
neutralizada por un proceso mis amplio, dindmico y ambicioso, como €l de 1a Unién Europea (véase
el recuadro 6). : -

"A'y la Uni6n Enrope;
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A fin de neutralizar la desviacién de exportaciones e inversiones, los paises del esquema débil
estaran dispuestos a buscar la adhesion al acuerdo més dindmico. Algo similar puede ocurrir con
los paises centroamericanos frente a procesos de integraciéon como el TLCAN o frente a otras
iniciativas latinoamericanas que se negocian bilateralmente y no de manera conjunta. La Gnica
manera de evitar este efecto centrifugo es que los paises del esquema més débil de integracién tengan
una vision compartida de la ampliacion y profundizacion de su propio proceso de integracion, y que
asuman una posicién conjunta de negociacion frente a terceros. Esta visidn compartida estaria
creando, entonces, las bases para que la integracidn contribuya de manera decisiva a reducir la
incertidumbre y a aumentar la inversion privada en la region.

2. El estado de derecho y el marco juridico de la integracion

Una vez definidos los compromisos minimos de integracién, serdn necesarios dos ingredientes
fundamentales para darle seguridad al inversionista: primero, fortalecer el estado de derecho en cada
pais y, segundo, contar con convenios de integracion que efectivamente se respeten. En ausencia
de un estado de derecho existirdn significativos costos de transaccion asociados a la falta de respeio
a los contratos y a la ley, a reglamentos y trdmites burocriticos arbitrarios, y a normas que
mantienen desigualdades y dificultan la cooperacion entre empresarios, trabajadores y consumidores,
incluyendo obsticulos raciales y de género.

El respeto de los derechos de propiedad resulta de especial importancia para los pequefios
productores rurales, que en ausencia de una aplicacién efectiva de la ley se exponen a una
expropiacion arbitraria de sus tierras. En estas condiciones se frustrard la posibilidad de que sectores
desfavorecidos mitiguen la pobreza por medio de una acumulacién gradual de capital, ya que la
inseguridad aumentarda los costos de transaccion, conducird a desviar recursos hacia actividades no
productivas y favoreceré el consumo en vez de la inversion.

Suponiendo un progresivo fortalecimiento del estado de derecho en cada pais
centroamericano, los acuerdos de integracion deben ser fuente, a su vez, de seguridad juridica y por
consiguiente de menor riesgo econdmico. Lamentablemente, acuerdos miiltiples de integracion que
se contraponen, convenios que no se ratifican y declaraciones que no se concretan, producen ¢l
efecto contrario en el Isttno Centroamericano. En otras palabras, establecer un marco normativo de
la integracién que sea claro, bien acotado, aceptado consensualmente y aplicado efectivamente, es
uno de los ingredientes bisicos de una politica dirigida a promover las inversiones en el Istmo
Centroamericano, al establecer un marco més predecible que el que existiria en ausencia de acuerdos
de integracion.

Aparte de 1a seguridad que proviene de un acuerdo juridico claro sobre la integracién, hay
otras acciones que en el campo juridico contribuirfan a una mayor certidumbre y, por consiguiente,
a acrecentar inversiones. Por una parte, el establecimiento de 1a Corte Centroamericana de Justicia
constituye una fuente de seguridad juridica que podrd fortalecerse a medida que vaya sentando
precedentes con respecto a la interpretacion de los acuerdos de integracién (véase el recuadro 7).
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La prop esta acmal de constltulr una C

Por otra parte, una politica regional de competencia coadyuvaria al fortalecimiento gradual
de una cultura empresarial que privilegie-una conducta competitiva y eficiente en lugar de la
busqueda de rentas monopolistas. Eilo se lograria mediante una legislacion, a nivel centroamericano,
que disuadiera a empresas de restringir el comercio, disminuir la competencia y abusar de sus
posiciones dominantes en el mercado. La ausencia de estas practicas promoveria la iniciativa de las
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empresas pequefias y medianas en la region, despojadas del temor a la competencia desleal. También
convendria incluir, como parte de esta legislacién, la regulacién de las practicas gubernamentales que
por medio de asistencia especial a determinadas empresas o sectores reducen la competencia en la
regién. La experiencia de otros paises aconseja que la legislacién podria aplicarse por conducto de
una agencia administrativa con autoridad para efectuar investigaciones, interpretar la ley y establecer
penas por violaciones. Las decisiones de la agencia podrian apelarse ante la Corte Centroamericana
de Justicia.

Dos advertencias en torno a estos temas. En primer lugar, tanto la Corte Centroamericana
de Justicia como la politica de competencia entrafian compromisos institucionales de envergadura,
que requieren una asignacién considerable de recursos humanos y econémicos para que sean puestos
en practica. Ambos se justifican en la medida en que se profundice la integracién y aumente
significativamente la interdependencia econémica de los paises centroamericanos. En caso contrario,
una evaluacién de costo-beneficio conducirfa a resultados negativos. En segundo lugar, ambos
requieren de un marcado fortalecimiento del estado de derecho en la regién, de manera que las
resoluciones correspondientes sean efectivamente respetadas.

3. La proteccion de inversiones reciprocas

El efecto positivo de contar con un marco juridico regional claro y bien acotado puede reforzarse
con clausulas o acuerdos explicitos sobre la proteccidn de inversiones centroamericanas en la regién.
Como parte de ello, los mecanismos de resolucién de controversias deberian incluir tanto los temas
de comercio como los de inversién reciproca. Pero un mundo de creciente interdependencia como
resultado de flujos reciprocos de inversién, y no s6lo de comercio, plantea la posibilidad de impulsar
la integracién centroamericana mediante acuerdos més amplios sobre inversion.

Tomando en cuenta antecedentes como los acuerdos bilaterales de proteccién firmados entre
paises desarrollados y paises en desarrollo, o las cldusulas sobre inversién en el TLCAN, seria
ventajoso acordar una proteccién reciproca de inversiones entre los paises centroamericanos, como
parte de una politica regional de inversiones. Los compromisos bdsicos de un convenio en este
sentido serfan los siguientes:

a) Extender a la inversién de origen centroamericano un trato no discriminatorio (trato
nacional);

b) Extender a los inversionistas de la regién los beneficios que se otorguen a otros
paises (trato de Nacién Mas Favorecida);

) Acordar indemnizar expropiaciones segin el valor de mercado de la mvers16n e

d) Identificar aquellos sectores a los cuales no se aplicaria alguno de los compromisos
anteriores.

El acuerdo podria extenderse a la inversion extranjera de origen extrarregional siempre que
tuviera una proporcién significativa de actividades empresariales en uno de los paises de la regién,
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tal como se establece en el TLCAN. 30/ Por otra parte, la extension del tratamiento de Nacién
Mis Favorecida resulta importante en relacién con aquellos sectores a los cuales no abarca el
tratamiento nacional. Asi se garantiza que las preferencias de inversién otorgadas a otros paises se
amplien a los centroamericanos. 31/ | o

~ La identificacién explicita de sectores no incluidos, como ocurre con la salud y la seguridad
social en los paises miembros del TLCAN, 32/ tiene la ventaja de dar transparencia a los
acuerdos. Ademds, cabe considerar que incluso si no se excluyera totalmente un sector, se le
podrian aplicar algunas excepciones al tratamiento nacional, come las que-se refieren al tamafio o
a la naturaleza (por ejemplo cooperativas) de las empresas nacionales adquiribles por otras
empresas. E :

Lo anterior se podria complementar con un acuerdo subregional para evitar la doble
tributacién y la evasidn fiscal, sobre lo cual también existe amplia experiencia internacional. Un
acuerdo de este tipo podria ser uno de los puntos de partida de una eventual coordinacién en materia
de politica fiscal.

4. Apoyo a las inversiones centroamericanas en los paises de menor
desarrollo relativo

Los costos de ajustes pueden ser mayores para los paises con mercados menos desarrollados o de
menor capacidad empresarial y productiva para responder a cambios del marco comercial e
institucional resultantes de acuerdos de integracién econdmica. Por ejemplo, si la proteccién inicial
€s mayor en un pais que en otro, si sus mercados de bienes y factores son més segmentados, o si
ha sufrido shocks y conflictos que han debilitado su capacidad productiva y su cohesién social, lo
mds probable es que sus costos de ajuste ante reformas comerciales ¢ institucionales sean mayores.

En estas condiciones los socios de un acuerdo de integracién deben tomar en cuenta un
principio general bésico: si un pafs més fuerte puede obtener beneficios integrindose con uno mis
débil, pero el débil tiene dificultades transitorias para mantenerse dentro del acuerdo debido a que
enfrenta mayores costos de ajuste a corto plazo, conviene al fuerte compensar al débil. Esta
compensacién puede consistir en periodos mis largos —aunque claramente acotados— de transicion
para la economifa mé4s débil, asi como en incentivos fiscales o crediticios para promover mvers1ones
intrarregionales en dicho pais, de manera que se fortalezca su capacidad de exportar. Ambos temas
estdn vinculados: mayores inversiones permitirdn periodos mas cortos de transicion.

30/ En el Articulo 1113, segundo pérrafo, el TLC expresa lo siguiente: : "una. Parte -podrd
denegar los beneficios de este capitulo a un inversionista de otra Parte que sea una empresa de dicha
Parte y a las inversiones de tal inversionista, si inversionistas de un pais que no sea Parte son
propietarios o controlan la empresa y ésta no tiene actividades comerciales sustanciales en el
territorio de la Parte conforme a cuya ley estd constituida u organizada” (subrayado no contenido en
el original). S

31/ Ello viene siendo equivalente a la cldusula centroamericana de excepcidén, pero aplicada a
la inversién.

32/ Otros sectores excluidos son las industrias culturales (radio, televisién, imprentas) en el
Canad4, energia en México, y transporte maritimo en los Estados Unidos.
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Asi, un ingrediente fundamental de la politica regional de inversiones radica en robustecer
* la capacidad productiva y de exportacién de los paises de menor desarrollo relativo, particularmente
de Honduras y Nicaragua. Un mecanismo para hacerlo, que podria ser parte de los acuerdos sobre
- doble tributacién y evasion fiscal, serfa exonerar de impuestos a las inversiones centroamericanas
realizadas en Honduras y Nicaragua. Otro mecanismo serfa constituir un fondo en el BCIE, con
recursos con cierto grado de concesionalidad, para financiar proyectos ejecutados por empresas de
-los demis paises centroamericanos en Nicaragua 33/ y Honduras.

5. Transferencia de tecnologia e inversién extranjera

Los costos de obtener tecnologia adecuada pueden ser muy altos para empresas pequefias y medianas,
e incluso grandes que no han estado expuestas a la economia internacional. Reducir estos costos
exige arreglos institucionales, como parques tecnolégicos, redes de informacién, acuerdos para
facilitar la movilidad de mano de obra calificada, 34/ y mecanismos de financiamiento que
permitan vincular a los empresarios de los pafses que se integran entre si sobre todo con proveedores
extrarregionales.  Si las empresas y los gobiernos unen sus recursos para tener acceso a estd
tecnologia o para establecer contactos con clientes externos, se podrian reducir estos costos. Esta
accién seria congruente con la nueva divisién del trabajo que se manifiesta en una creciente
importancia de la desverticalizacién de las empresas m4s grandes, de su descentralizacién geogréfica,
y de la subcontratacién de actividades productivas, todo ello asociado a cada vez mayores
necesidades de informaci6n, innovacién y difusién de tecnologia.

En Costa Rica la experiencia realizada consisti6, precisamente, en vincular a empresas
nacionales con empresas extranjeras. Como resultado de un esfuerzo conjunto de la cooperacién
internacional y de aportes piblicos y privados nacionales, se form6é un Centro de Gestién
Tecnolégica (CEGESTI) para cumplir con estos objetivos. Este centro ha promovido la generacién
de niicleos de gestion tecnolégica a nivel de empresas, como medio para impulsar la incorporacién
de progreso técnico y para superar los problemas derivados de una especificacién incompleta de la
 demanda de tecnologias, posiblemente el obstdculo m4s importante que enfrenta la incorporacién de
nuevas tecnologfas. Estos micleos, que involucran un coordinador y un experto en informética
industrial en cada empresa, no s6lo han servido para promover cambios organizativos internos sino
que también han facilitado el contacto con fuentes externas de tecnologia, lo cual probablemente
explica la reaccién temprana de empresas costarricenses en llegar a acuerdos com otras
latinoamericanas en el contexto del Programa Bolivar, que promueve este tipo de relacién a nivel
latinoamericano. Es evidente que el ejemplo del CEGESTI podria regionalizarse mediante un
proyecto de cooperacién técnica, que ademds de disponer de recursos centroamericanos, pudiera ser
financiado de manera complementaria con recursos extrarregionales, provenientes de paises en donde

33/ En la prictica, compromisos politicos a nivel centroamericano, asi como la deuda que
Nicaragua actualmente tiene con el BCIE, han conducido a que se brinde particular atencién a los
préstamos productivos otorgados a este pais. Ello fortalece la capacidad de producir y exportar de
Nicaragua y facilita pagar el servicio de su deuda con el BCIE.

34/ Las economias (externas) de escala que resulten de aprovechar un acervo mis grande de recursos
humanos calificados puede ser considerable, como lo demuestra el desarrollo de la electrénica en el
Sudeste Asidtico o de programas de computacién en la India. La movilidad intrarregional de mano de
obra, al contribuir a este resultado, también puede reducir la fuga de cerebros.
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hubiera empresas interesadas en desarrollar acuerdos o alianzas estratégicas con empresas
centroamericanas.

" Un segundo instrumento para facilitar la transferencia de tecnologia seria promover la
inversién extranjera directa mediante acuerdos de inversién reciproca con paises que son fuente de
inversiones importantes. Tanto el acuerdo de proteccidn reciproca de inversiones centroamericanas,
como un acuerdo centroamericano para evitar la doble tributacién, fungirian como antecedentes para
facilitar acuerdos conjuntos de Centroamérica con paises extrarregionales en materia de inversién
extranjera y doble tributacién.

Por otra parte, ni siquiera las empresas trasnacionales mas grandes evaldan el conjunto de
oportunidades de inversién existentes a nivel mundial, sino que tienden a seguir el comportamiento
de otras firmas con las que compiten. Ello explica la existencia de los programas de promocién de
inversiones extranjeras de diversos paises desarrollados, incluyendo a la Comunidad Europea, que
brinda apoyo para identificar sectores, paises y empresas que puedan dar lugar a proyectos y
financiamiento para inversién. La conveniencia de focalizar los esfuerzos de promocién, la
existencia de economias de escala en estas actividades y la experiencia exitosa de algunos paises
como Costa Rica y la Repdblica Dominicana, en atraer inversiones a las industrias textil y
electrénica, justifican impulsar programas centroamericanos sectoriales de promocién, vinculdndolos
y coordindndolos con los de los organismos internacionales y de los pafses que pueden ser fuente de
inversion.

Finalmente, la fundacién de un mercado subregional de servicios de consultoria aumentarfa
el grado de especializacion y de variedad de servicios de transferencia tecnolégica disponibles en la
regién. Convendria tomar en cuenta no sélo los servicios de consultoria més tradicionales, como
la ingenierfa industrial, sino también 4reas nuevas como la incorporaci6n de criterios ambientales en
proyectos. Como se indicé, un registro comtn y la extensién del tratamiento nacional a las empresas
consultoras correspondientes seria el inicio de una accidon en este sentido. Sin. embargo, las
dificultades que implica avanzar en el reconocimiento reciproco de titulos, y la estructura gremial
de los servicios profesionales en el Istmo, permite prever que solamente serd posible una apertura
gradual de la liberalizacion de este tipo de servicios.

6. Inversion publica y desarrollo social

Existen dos tipos de relaciones de complementacién pertinentes para impulsar un aumento de la
inversién privada. La primera se refiere a la que existe entre la inversion publica y la privada, y
la segunda a la que se da entre la inversién fisica y el aumento del capital humano. Por una parte, .
la inversién publica puede suministrar servicios e infraestructura que aumentan la productividad de
la inversién privada, especialmente si la infraestructura es inadecuada, y siempre que los proyectos
de inversién ptiblica sean eficientes. 35/ En estas condiciones, la inversién privada puede
expandirse. Por otra parte, la inversién en capital fisico puede dar lugar a rendimientos decrecientes

35/ En principio la obtencion de recursos para financiar la inversion piblica puede tener un
efecto negativo sobre la inversion privada, especialmente si implica un déficit fiscal que aumenta la
inestabilidad macroecondmica.
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si no estd acompafiada por inversién en capital humano. El efecto negativo de la crisis y de los
conflictos en Centroamérica sobre el acervo de capital humano, ya sea por el deterioro de la
educacién o por la emigracion de personas calificadas, pone de relieve que la eficiencia de las
inversiones privadas puede ser muy baja en ausencia de un esfuerzo mayidsculo por aumentar el nivel
de educacién. 36/ Ademis, si las desigualdades sociales persisten en las magnitudes actuales, los
paises de la regién podrian verse envueltos en conflictos politicos y sociales recurrentes.

La integracién econdmica puede hacer una contribucién positiva a ambos tipos de
complementacién. Economias de escala y de especializacion, la experiencia del BCIE, y las ventajas
que existen en formular, a nivel regional, proyectos que vinculan a una serie de paises pequefios,
facilitan la ejecucién de proyectos eficientes de inversién en infraestructura. A su vez, las carencias
en materia de infraestructura y la necesidad de estimular el aumento del flujo intrarregional y
extrarregional de bienes y servicios permiten identificar con relativa facilidad aquellos proyectos
prioritarios de transporte, energia y telecomunicaciones, en que los beneficios son claramente
superiores a los costos.

La participacién del sector privado centroamericano y extranjero en el financiamiento de estas
obras es indispensable. Significarfa la concesién de ciertos servicios a mivel regional. Por
consiguiente es necesario dedicar esfuerzos para preparar un marco regulatorio aplicable a nivel
centroamericano, con objeto de establecer tarifas y garantizar la calidad del servicio. También se
trata de un 4drea que debiera estar sujeta a la aplicacién de una politica regional de competencia.

La integracién puede contribuir al desarrollo social a través de dos tipos de orientaciones:
una sobre financiamiento y otra sobre normas. El TLC contempla la segunda por medio del acuerdo
paralelo referido a normas laborales. B4sicamente, busca reforzar la aplicacién de la ley laboral en
cada pais miembro por conducto de mecanismos trilaterales de supervision y resolucion de conflictos.
La experiencia de la Unién Europea, en cambio, incluye la armonizacién de una serie de normas y
el fortalecimiento de diversos derechos laborales, pero también comprende un ingrediente financiero
importante reflejado en las operaciones del Fondo Social Europeo y del Fondo de Desarrollo
Regional Europeo (véase el recuadro 8).

Tanto el avance en términos de la armonizacién de normas y el respeto de derechos laborales,
como la ampliacién de fondos conjuntos de desarrollo social, presentan problemas que la integracién
centroamericana no puede rehuir. La armonizacion de normas puede ser fuente de polémicas agrias,
como lo demuestra el caso del Reino Unido frente al resto de la Unién Europea. Por otra parte, el
gasto todavia limitado del Fondo de Desarrollo Social del BCIE, creado en 1975, refleja la dificultad
de obtener aportes para financiar el desarrollo social regional.

36/ También apunta al peligro de que se esté en presencia de una situacién de equilibrio estable
de bajo crecimiento. Con un nivel muy bajo de capital humano, adquirir nuevos conocimientos
tendrd un costo muy alto, puesto que condiciones desfavorables en las familias y en las émpresas
significard que se requiere mds tiempo y mds recursos para lograr niveles adecuados de formacién.
Con costos altos 1os rendimientos de invertir en educacién o capacitacién pueden ser muy bajos, con
1o cual se favoreceri el consumo en vez de la inversién en capital humano.
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mo las que se aplican a horas de t
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Establecido lo anterior, cabria avanzar en la definicion de aquellas normas, especialmente
laborales, en que la accién conjunta pudiera servir para robustecer su grado de aplicacién en los
paises del Istmo. Ello seria congruente con una nueva etapa de paz y democracia en la regién, en
que se esperarfan adelantos importantes en materia de derechos humanos. A su vez, podria
complementarse lo anterior con un compromiso de aumentar la asignacién de recursos para el Fondo
de Desarrollo Social. Sin embargo, las limitaciones para obtener financiamiento a fin de cubrir tanto
inversiones en capital fisico como en capital humano refuerzan la necesidad de cuidadosas
evaluaciones de costo-beneficio de los proyectos correspondientes.
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Anexo

ESTIMACION DEL MODELO DE GRAVEDAD

Para la estimacion del Modelo de Gravedad, las variables se definieron como sigue:

1. La variable XXI refleja los flujos de comercio intrarregionales centroamericanos, asi
como las exportaciones de Panamé4, México, Estados Unidos, Alemania y Jap6n hacia Costa Rica,
El Salvador, Guatemala, Honduras y Nicaragua entre 1978 y 1993, y corresponden al valor de las
importaciones c.i.f. reportadas por estos ultimos paises, en délares constantes de 1978.

Los datos en délares corrientes fueron obtenidos en su mayoria del Direction of Trade
Statistics del FMI, aunque en algunos casos se recurrio a la informacién proporcionada por el Boletin
Estadistico del Consejo Monetario Centroamericano. Estos valores fueron deflactados por el Indice
de Precios al Mayoreo de Estados Unidos, construido con base 1978 a partir del indice base 1985
reportado por el FMI en el International Financial Statistics.

2. Los datos correspondientes al Producto Interno Bruto de Panama, México, Estados
Unidos, Alemania y Japén, fueron tomados de las World Tables del BIRF. El PIB de los paises no
centroamericanos también fue deflactado con el Indice de Precios al Mayoreo de Estados Unidos base
1978. :

El Producto Interno Bruto correspondiente a 1978 para los cinco centroamericanos también
se obtuvo del BIRF, y para los afios subsecuentes fue incrementado a partir de las tasas de
crecimiento del PIB real proporcionadas por la CEPAL.

3. La poblacién para todos los paises de 1978 a 1993 fue tomada de las World Tables
del BIRF.
4. El tipo de cambio bilateral real se construy6é a partir de los Indices de Precios al

Consumidor de los paises de Centroamérica, los Indices de Precios al Mayoreo de los otros cinco
socios comerciales (todos con base 1978), y los tipos de cambio respecto al délar proporcionados
por el International Financial Statistics del FMI.

5. La distancia fue calculada como una linea recta entre las capitales de los paises.

6. La variable dummy correspondiente a la existencia de un acuerdo comercial se
consideré activa inicamente entre los cinco centroamericanos, exceptuando a El Salvador y Honduras
entre 1978 y 1980, afios en que el comercio estuvo suspendido entre ambos paises. En estos casos,
el valor igual a cero del flujo del comercio fue sustituido por un nimero muy pequefio, con el fin
de poder aplicar a toda la serie la funcién de logaritmo natural.
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El total de datos fue dividido en dos bloques distintos, que se estimaron por separado: el
primero para los afios comprendidos entre 1978 y 1986, (al que le correspondieron 405
observaciones), y el segundo para el periodo 1987-1993, con 315 observaciones.

Una vez obtenidos los resultados de las regresiones, se realiz6 una Prueba de Hip6étesis
adicional para verificar que los estimadores correspondientes a cada bloque eran estadisticamente
distintos entre si. Las estadisticas-T correspondientes a esta prueba, son las siguientes:

Comparando estos resultados con el valor critico T*=1.95996, que corresponde a un nivel
de confianza de 5%, se rechaza la hipétesis nula de que los estimadores de los dos periodos sean
iguales entre si, exceptuando los correspondientes a la poblacién del pais importador (POBI).
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