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1. Presentacién

Como consecuencia del conflicto bélico que se produjo poco antes de 1970,
y de la paralizacién comercial que se derivé del mismo, ceda pais centro-
smericano se vie obligado & resolver los problemas del mercado comfn que
con mayor urgencia le afectsban; al mismo tiempo se considerd necesario
revisar el actual esquema de la integracién econémica para mejorarlo,
imprimirle mayor dinamismo y, especialmente, trata de encontrar solucifn
a2 los problemas planteados.

Estas tareas son sin duda las mis importantes en estos momentos
desde un punto de vista regional, aunque no por ello deban desatenderse
los estudios en marcha sobre otros aspectos integracionistas que no tienen
relacién directa con tales problemas y conflictos, pero constituyen infor-
macifén imprescindible para los gobilernos centrosmericanos sobre otras posi-~
bilidades y ampliaciones del proceso de integracién econSmica que puedan
contribuir en medida aprecigble a las actividades tendientes a la reestruc-
turacién del mercado comfin, Este es el caso de los estudios sobre unién
aduaners que la CEPAL y la SIECA tienen emprendidos desde hace varios afios
en cumplimiento de diversas resoluciones del Comité de Cooperacién Econémica
aprobadas entre 1963 y 1969.11 ’

En algunas se declar8 la unién aduanera como uno de los objetivos
centrales del programa regional de integraciém, y se solicité la prepara-
cién de diversos trabajos que permitieran formular un convenio donde se
estableciera el contenido de sus primeras etapas y, de ser posible, se
especificaran disposiciones sobre su posterior perfeccionamiento. En otras
resoluciones se seuali la necesidad de investigar y reunir experiencias
antes de determinar los objetivos finales de la unién aduanera entre los
paises centroamericanos.

Este documento presenta un resumen de los principales aspectos anali-
zados por la CEPAL sobre definicién, modalidades y objetivos de la unién
aduanera, con el propésito de que los comentarios que a su respecto se
reciban de los gobiernos y organismos centroamericanos, permitan encauzar

las investigaciones subsiguientes, o precisar las que requieran un anflisis

1/ Véense por ejemplo las resoluciones 54 (CEC) del Consejo Econémico Cen~
troamericano; 120 y 134 (CCE) del Comité de Cooperacién Econémica del
I1stmo Centroamericano; y 26 (SC.1) del Subcomité Centroamericano de
Comercio. ' : /nss
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mfis exhaustivo. Como parte de este trabajo, un experto regional de la
UNCTAD ha estudiado los factores y modalidades que regulan actualmente las
relaciones comerciales entye los pafses de la regifn para determinar,

entre las que se encuentran en vigor en Centroamérica, y las disposiciones
que facilitan el establecimiento de una uniém adusnera. También ha estu-
diado la readaptacién de la NAUCA a la Nomenclatura Arancelaria de Bruselas,
e informacidn estadfstica sobre la estructura y volumen del comercio exte-

rior e intrarregional del mercado comfin y de los pafses considerados
indtvidualmente.g!

2/ Véanse los documentos Centroamérica: Clasificacién de los derechos de
aduana del arancel externo comdn con base en la Nomenclatura Arancela Arancela-
ria de Bruselas (CEPAL/MEX/71/21) y Centroamérica: Estructura e ;Ep
tancia relativa del comercio regional (CEPAL/MEX/71/26).

/2. Consideraciones
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2. Consideraciones sobre unifin aduanera

a) Concepto

La posibilidad de sefialar varias interpretaciones a la idea de la
unién aduanera de Centroamérica se deriva, en parte, del propio Tratado
General de Integracifn Econémica. En el artfculo 1, en efecto, se esta-
blece el compromiso de alcanzar una unién aduanera entre los territorios
de los estados miembros y en el artfculo 2 se sefialan tanto los dos elemen-
tos constitutivos del mercado comfin (zona de libre comercio de productos
originarios de las partes contratantes, y el arancel uniforme aplicable &
las importaciones provenientes de terceros pafses) coro el plazo para per-
feccionarlo. Pero no se especifican, sin embargo, las caracterfsticas ni
el perfodo para el establecimiento de la unién aduanera a que se refiere
el arfZculo 1. De las disposiciones indicadas podrfa deducirse que la
creecién de la unibn aduanera fuplicarf{a el perfeccionamiento previo del
mercado comGn, y de que fue concebida como una etapa mfs avanzada del pro-
ceso de integracién econémica.

Hasta 1969, el mercado com@in estsba constituido sobre la base de la
libre movilidad de mercancfas originarias, una tarifa arancelaria externa
uniforme, un c8digo aduanero comn, una legislacifn arancelaria uniforme
complementaria, y la subsistencia de territorios aduaneros independientes.

A estas reglas, podrfan adicionarse otras normas reguladoras como
son las relativas a "draw-back", derechos antidumping, subsidios, comercio
“desleal y algunas clfiusulag de excepcibn.

En el Acuerdo General sobre Tarifas y Comercio (GATT) el elemerto
constitutivo central de la unién aduanera es el libre comercio, que se
otorga para lo esencial de los intercambios comerciales entre los territo-
rios de las partes que la constituyen, o cuando menos para los productos
originarios de las mismas. Sus elementos complementarios son: a) que
los derechos de aduana y los reglamentos al comercio con terceros pafses
sean sustancialmente {dénticos para todos; b) que los niveles arancelarios
y las reglamentaciones comercisles uniformes no sesn mayores que las vigen-
tes nacionalmente antes de establecerse la unidn aduanera; y c) que se
adopte un programa para ponerla en marcha y se fije un plazo razonable

para su establecimiento.
/De los
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De los conceptos anteriores se desprende que la regién centrosmeri-
cana se encontraba en 1969 en una etapa de unién aduanera que podrfa consi-
derarse como '"'restringida', puesto que la libre movilidad de mercancfas era
aplicable al intercambio de productos originarios de los territorios de las
partes contratantes, Desde este punto de vista, una primera alternativa
formal para los gobiernos serfa dar por existente la unién aduanera y tratar
de perfeccionar su estructura y su funcionamiento.

81 se considera, por otra parte, que el libre comercio puede afectar
a corrientes cometciales més amplias que las de los productos ariginarios,
se plantearfa la posibilidﬁd de concebir la unién aduanera como el nivel de
integracién en el cual se alcanza la libre movilidad de mercancfas sin dis=-
tincidn del origen o procedencia de las mismas, caso en el que podrfa
hablarse de una unién aduanera perfecta, La libre movilidad de mercancfas
se otorgarfa tanto a los productos originarics como a los provenientes de
terceros pafses, en cuanto &stos Gltimos hubieran llenado el tr&hite de la
internacidn regional por la frontera de cualquiera de los estados miembros,

La internacién regional =-o0 regionalizacibn~- consistirfa por consi=-
guiente en efectuar el proceso de aforo y de nacionalizacién de la mercane
cfa extranjera en la periferia de la regién. En sentido eetricto, este
requisito implicarfa la transformacibén de los territorios aduaneros naciona=
les en un‘territorio aduanero Ginico de alcance centroamericano y en un sise-
tema de comercio en el que se aplicarfa una sola polftica comercial interna
y eitetna. Este enfoque parece ajustarse mis al eépiritu de las digposicio=
nes del Tratado General, puesto que amplfan la integracién econdmica més
alls del marco actual del mercado comén,

Las decisiones sabre lo restringido o perfecto de la unidn aduanera
~ en el caso centroamericano requieren el examen de las repercusiones que
tendrfa cada alternativa sobre los objetivos futuros de la integracién,
para cada uno de los pafses centroamericanos y para la regifn en su con-
junto. Seguidamente se analizan sus elementos esenciales y los requisitos
bésicos que exigirfa el establecimiento de una uni6n aduanera perfecta en
Centroamérica.

/b) Principales
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b) Principales componentes

1) Aspectos generales. El requisito fundamental de la unidn adua-
nera perfecta es la libertad de movilizacidén total de las mercancfas =-sin
distincibn de origen o procedencia--dentro del territorio aduanero consti=-
tuido por los de todas las partes contratantes. Para ello serfa preciso:
1) dar una nueva orientacifn a los sistemas y a la legislacién aduanera
y arancelaria vigentes; 2) sefialar a la recoleccién de los impuestos y
recargos, el procedimiento necesario para que pudiera efectuarse en la
periferfa aduanera de la regifn; y 3) encontrar el sistema apropiado para
llevar a cabo la distribucibn justa de los ingresos fiscales recaudados
entre los estados miembros. En la prictica =~de aplicarse en conjunto
estas normas de libre movilidad, recaudacibn y distribucién de ingresos=~-
se requerirfan ademfs, como es de suponer, decisiones complementarias refe-
rentes & otros aspectos econdmicos del proceso de integracién.

Al compromiso de establecer una unibn aduanera perfecta, se podria
llegar a través de etapas a las que se seflalasen metas sucesivas a alcanzar
o perfeccionar, Lo ambicioso o restringido de estas metas dependerfa de
las implicaciones que para los pafses habrfan de tener entre otros aspectos,
las variaciones o cambios en las estructuras econfmicas y en las polfticas
tributarias nacionales a que ello darfa lugar, La cobertura de las metas
y las diversas modalidades de aplicacién de los requisitos constitutivos de
la unién permitirfan sefialar la adecuada delimitacién a las etapas a seguir,
o el grado de amplitud que habrfa de tener la unifn aduanera en lo que se
refiere a los compromisos que tienen contrafdos los pafses centroamericanos
en la gctualidad. '

i) Libre movilidad de mercancfas. La libre movilidad en su concep-
cién mis amplia, otorga el beneficio de circular libremente por el territo-

rio aduanero tanto a la mercancfa originaria como a la extranjera’que se
regionaliza. La remocidn de barreras entre pafseg tendria que depender,

por supuesto, del grado de libertad de que disfrutasen las mercancfas en el
mercado interno, y de las restricciones que los gobietnos considerasen nece-

sario imponer conforme a criterios nacionales y regionales de desarrollo,

/Por ejemplo, -
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Por ejemplo, tomando en cuenta la evolucién de la oferta regional en los
Gleimos diez aflos y sus futuras perspectivas, podr{an determinarse las
necesidades individuales y colectivas de libre movilidad por tipos de pro-
ductos y por ramas de actividad econfémica, Es indudable que estas deci~
siones sobrepasan los criterios propiamente comerciales, y habrfan de
teomarse en cuenta otros de mucha mayor amplitud. Pero lo que se trata de
destacar aqui, de momento, es que los conceptos més usuales internacional-
mente sobre libertad de circulacién de la mercancfa abarcan "lo esencial
0"lo sustancial" del intercambio, bien se trate de productos originarios
de los paises o bien de todos los que son objeto de comercio, con 1a elas-
ticidad suficiente para decidir sobre restricciones multilateralés a esa
misma libertad. "

Lo que no seria posible conjugar en una unifn aduanera serfa el esta-
blecimiento de tratamientos de comercio diferentes para las mercancfas ori-
ginarias y para las regionalizacdas, En parte, porque sl una mercancfa
extranjera regionalizada goza de libre comercio tendri que otorgarse a la
regional igual tratamiento para no discriminar a la produccién interna;
en parte, porque si sblo se otorga la libertad de circulacién s la mercan-
cfa de origen regional, se perderfan de vista los principales objetivos de
la unidén y, en especial, la posibilidaed de contar con disposiciones regula~
doras del intercambio o de carécter fiscal, que resulta mf§s ficil adoptar
a nivel multinacional., De no ser asf, la situacibébn serfa similar a la del
actual mercado comfn,

Uno de los aspectos que es necesario prever desde el punto de vista
fiscal, es la posibilidad de pérdidas de imgresos parg los pafses. De un
lado dejarfan de percibir --en lo particular-- los ingresos derivados de
la aplicacidén de los gravémenes a la importacién de mercancfas extranjeras
cuando ingresasen al pafs procedentes de otro estado miembro; aunque pov
otra parte, de ser gravadas a nivel nacional en el momento de su importae
cién, sin perder el libre trénsito diffcilmente podrfan aprovechar el sis-
tema de libre intercambio porque la doble o mGltipie imposicibn afectarfia
en esa mismg proporciém a su costo. En cambio cabrfa prever péxdidas rea~
les de ingresos, a nivel nacional, en la incorporacifn de insumos de proce~
dencia extranjera a los productos elaborados en la zona y que gozasen de
libre movilidad., Fuente de pérdidas podrfa ser asimismo, aunque de carécter

/temporal,
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temporal, la aplicacidn de nuevas nomenclaturas o de modificaciones a la
vigente, mientras el personal aduanero llegase a dominar su utilizaciémn.

El principio de libre movilidad podrfa determinarse con los siguien-
tes criterios adicionales:

a) Distinguiendo el origen de la mercancfa de dos maneras diferentes.
El de mercancias a las que no se les reconociese como originarias y el de
mercancfas extranjeras que no se regicnalizasen, o bien el de mercancfas
procedentes de terceros pafses. La adecuada determinacién del origen faci-
litarfa, entre otros aspectos, la aplicacién de una politica comdn de regu-
laciones a las importaciones, de una politica comercial externa comGn y,
en especial, el uso de la clfusula de la nacidn 1és favorecida;

b) La libertad de tré&nsito por el territorio aduanero para las mer=-
cancilas extranjeras se podrfa considerar como una concesién de los estados
miembros de manera conjunta y reclproca a terceros pafses. Las mercancias
origiuarias y las extranjeras cylonalizadas no requerirfan esta concesifn
y para las extranjeras que atravesasen el territorio aduanero centroameri-
cano se podrfa solicitar este beneficio, y se otorgarfa de existir recipro-
cidad por parte del pafs de origen ajeno a la unibn; pero se exigiré el
control regional de la mercancf{a mientras permsneciera en trénsito.

Por lo que regpecta a la influencia que podrfan tener los impuestos
indirectos no arancelarios en vigor sobre la libre movilidad de mercancias,
caben los siguientes comentarios:

El principal problema se presenta cuando estos impuestos son muy dife-
rentes de un pafs a otro, porque pueden provocar en el caso de la libre
circulacifn acusadas desviaciomes de las importaciones a nivel nacional o
la necesidad de establecer controles fiscales interfronterjizos para perci-
bir las diferencias o los impuestos mismos. Como se ha observado en la
préctica, las discrepancias pueden en este caso desplazar o contraer el
consuuo, provocar desorganizaciones en los mercados, y estimular la excesiva
concentracidén de actividades productivas.

Las decisiones que se refieren a la armonizaciém u homogeneizacién de

estos impuestos son de gran importancia para la unién aduanera porque afeczan

/a las



CEPAL/MEX/71/22
Pég. 8

a las posibilidades de libre circulacién y de recaudacién y distribucidn de
los ingresos fiscales, asf como a la estructura del sistema aduanero
regional,

La libre movilidad no se logra por la simple autorizacidn de que las
mercancfas circulen libremente por el territorio de la zona; requiere ade-
mfs la eliminacién de los obstéculos que la impiden, puesto que en la medida
que crezcan las listas de excepciones que no gocen de libre movilidad y se
mantengan impuestos internos indirectos no srancelarios y disimiles, las
aduanas internacionales seguirfin presentes en las fronteras interiores.

Se plantean pues, dos posibilidades de aplicar la libre movilidad de
mercancfas en la unién aduanera perfecta: con cierto grado de restriccio-
nes no discriminatorias por origen, o por la mayor apertura posible del
mercado interno. Cualquiera de ambos sistemas puede aplicarse en forma pto-
gresiva; ajustarse a disposiciones que coadyuven a la polftica de desarrollo
por paises, zonas geogrfficas 7 sectores de actividad; y de manera que los
beneficios de la zona se distribuyan ajusténdose a criterios especiales de

cooperacidén econdmica entre los estados miembros de la unién.

1i1) Recaudacidén de impuestos. Las formas de recaudacidn de las car-
gas fiscales al comexcio habrfan de depender por una parte, del grado de

libertad comercial que se estableciera en la unién aduanera y, por otra,

de las ventajas que en materia de costos y eficiencig de polftica fiscal
pudiesen atribuir los gobiernos al sistema conjunto en comparacién con los
sistemas individuales; es decir, dependerfan del grado en que la unidn adua-~
nera representase un instrumento efectivo para la polftica iwmpositiva dentro
del proceso de integracibn y de desarrollo.

S1 la libre movilidad fuese amplia y la recoleccién de derechos de
aduana y de impuestos internos a las mexcancfas de terceros paises se regio-
nalizase el proceso de aforo y nacionalizacién se aplicarfa de manera idén-
tica en todos los participantes de la unién, El mecanismo de recoleccifn
tendrfa que ser uniforme en tal caso en todos sus extremos, y de aplicacifn

comﬁn .

/Otra
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Otra alternativa podria consistir en que, manteniéndose cierto grado
de libre movilidad, los ingresos provenientes de impuestos y cargas al
comercio se recaudasen en cada pafs conforme a modalidades nacionales, en
su propia periferia y con criterios comunes, aunque deberd reconocerse que
las ventajas de este sistema, en lo que a la recoleccién se refiere, se
encuentran mds ligadas a la estructura nacional de los mercados y a la depen-
dencia del gobierno de los ingresos tributarios indirectos que al interés de
estimular la libre movilidad y de favorecer una polftica tributaria al comer-
cio de alcances regionales mis amplios,

S1 1a meta a alcanzar es una unién aduanersa perfecta, habrfs que sefia-
lar y aceptar niveles de ajuste progresivo que permitieran efectuar la recauy-
dacién periférica de impuestos y neutralizar las cargas internas indirectas,
para reducir al méximo las limitaciones a 1la libre movilidad de mercancias.

Para enfocar mejor el problema deberd tenerse presente que la libre
movilidad dentro de la unifn aduanera significa que se pueden consumir em un
pals mercancfas provenientes de paises de fuera de la unifén que hayan pagado
sus impuestos de importacién y de mfs cargas en cualquiera de los paises que
la constituyen. En la medids en que esto suceda, es decir, en que el consumo
final del producto se efectfie en yn pafs diferente a aquél en el que se colec-
taron las cargas tributarias, se estarfan transfiriendo fngresos fiscales al
estado por el que ingres8 iniclalmente el producto., Se precisaria prever
disposiciones sobre la forma de recaudar los ingresos cuando existiera, como
en esate caao,lel interés de mis de un pafs en gue esa recaudacidn se llevase
a cabo conforme a dereche.

La recoleceién de impuestos en la periferia centroamericana requeriria
por consiguiente la aprabacién de férmulas que fuesen aceptables para todos
los gobiernos, por tomar en cuenta los intereses y las necesidades fiscales
de cada uno de ellos., Ello implicarfa también que la vesponsabilidad de los
funcionarios aduaneros y el resuyltado de su gestidn tuviera que rendirse
ante representantes de los paises que participasen en la unién y que, para
ello, hubiese que eatablecer las modalidades aduaneras de coantrol regionsl
correspondtentes. En esta forma se podria garantizar la Sptima eficiencia
en la recaudacién,

/Una eglternativa
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Una alternativa que podrfa ajustarse a una libre movilidad restringida,
8 la falta de armonizacidn de los impuestos internos, y a sistemas aduaneros
enteramente nacionales, implicaria que las mercancfas extranjeras que gozasen
de libre movilidad tendrfan que ser objeto de control nacional por la unidad
aduanera en cuyo territorio se internasen, y de un control regional distinte
por la offcina aduanera por la que se efectuase la primera importacifn del
producto. Se establecerfa, en tal caso, un doble sistems de control aduanero
para la movilizacién de las mercanc{as mientras no se efectuase su comsumo
final, Para evitar la miltiple imposfcién a la mercancfa extranjera que se
movilizase de un pals a otro, ea este caso, sblo se le impondria la diferen-
cia entre los impuestos que hubieran sido ya pagados y los que en definitiva
habrfan debido eorresponderle, de haber sido mayores.

Debe tenerse presente, en las alternativas que se consideran, que para
proporcionar 1ibre movilidad no sélo debe preverse el caso en que la mercan-
cfa pasa de inmediato del pais por el que se importa al pais donde se consume
(que equivaldrfa al de libre tré&nsito), sino el de que la mercancia regionali-
zada --y la originaria-- puedan permsnecer en un pafs y movilizarse a otro
cuando las condiciones del mercado, y en especial las del abastecimiento,
asf{ lo exijan, sin que se obstaculfce su movilidad en ese momento, Asl suce-
derfa en especial cuando se desease facilitar la distribucidén regional de pro-
ductos importados y la compra de insumos para las plantas manufactureras, y se
pretendiesen estimular sistemas més &giles de comercializacifn y mercadeo y
el desarrollo de otros servicios ligados al comercio.

En todo caso, se precisarfia concretar el grado de homogeneidad de los
impuestos de orden interno mo arancelarfo que pedrian ser ebjeto de cobro en
la periferia aduanera o en las oficinas de aduana donde estuvieran represen-
tadas todas las partes contratantes, Serfa précticamente muy diffcil que una
entidad aduanera recibiere en la frontera periférica imposiciones a la produc=-
cién y las ventas, o incluso sobre el consumo, mientfas las mismas no fuesen
uniformes, aunque cabrfa la ﬁbsibilidad de contar con manuales informativos
sobre los derechos vigentes en cada pais de la zona para que se pudiese efec-
tuar el servicio regional de cobro correctamente, Este sistema permitirfa a
la mercancfa extranjera cumplir de una sola vez con el pago de los impuestos

aduaneros, incluso los no arancelarios que tuviera vigentes el pafs hacia el

/que se
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que se dirigiera, seglin su declaracién de destino. De no hacerse asf, resul-
tarfa complicadisimp para las autoridades fiscales perseguir la mercancia
hasta el lugar de su consumo final, sobre todo para las que tuvieren libre
circulacifn por todo el territorio aduanero cemtroamericano. Como el cobro

de los derechos y recargos que le correspondiesen no podrfa conocerse hasta
que se constatase de manera cierta el pafs de su consumo final, habria que
prever que la mercancfa que se movilizase amparada por un documento de caucidn
o fianza, cuyo valor serfia equivalente al de los impuestos més altos que ten-
dr{an que pagarse dentro de la zona. En este caso el sistema también se pare-
cerfa al libre trédnsito, y no se requerirfa complicarlo innecesariamente,

También tendrdn que preverse los casos de excepcidn, es decir, el tra-
tamiento y los mecanismos que serfan aplicables a las mercancfias --regionales
o regionalizadas-~ que no gozan de libre comercio o a las que se aplique una
tarifa preferenclal entre los pafses participantes en la unibén., Para asegu-
rar el ingreso fiscal correspondiente, podria establecerse --si las restric-
ciones fueran minimas y el tratamiento aplicable uniforme-- el mecanismo de
cobrar los impuestos correspondientes al pafs al que se dirigfera la mercan-
cfa en el momento de la exportacién. Como es obvio, en la medida en que
fueran heterogéneos los impuestos a aplicar, mayores y mfs complicadas serian
estas posibilidades. Por eso convendrd estudiar con mayor detenimiento las
modalidades aplicables a estos casos,

Los mecanismos de recaudacién fiscal de los impuestos al comercio,
dentro de una unién adugnera, estin sujetos en resumen, a factores que depen-
den princi{palmente: a) del grade de 1libertad de circulacién que se otorgue
al comercio, y b) de la homogeneidad que pueda tener la imposicién, También
parece estar claro que la unidm aduanera facilita el establecimiento de una
politica de impuestos indirectos --si no uniforme al menos homogénea-- para
" todos los pafses centroamericanos,

iv) Distribucidn de los ingresos fiscales. Una vez recaudados los
derechos de aduana y los impuestos no arancelarios, se plantearfa el problema

de su distribucidn entre los estados miembros. Para estos efectos habré que
distinguir entre sistemas de entrega de los ingresos recaudados, y procedi-

mientos de asignar los ingresos,

/Los fondos
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Los fondos que se recaudasen en la periferia, con cargo a la imposi-
cién de derechos aduaneros por mercancifas que gozarfan de libre movilidad
y que, por declaracifn explicita del {mportador, serfan objeto de distribu-
cibén regional o podrian llegar a beneficiarse de la libre circulacién, se
considerarfan fondos comunes a todos los estados participantes en la unién,
Los derechos de importacién aplicables a las mercancfas que se destinasen
en cambio al consumo exclusivo del pafs por el que se importaran, se consi-
derarian propiedad exclusiva del mismo.

Para los bienes que se sefialan en primer lugar, la aduana del pa{s
receptor recibirfa, en el momento de efectuarse la importacién, los impues-
tos y cargas necesarios para que la mercancf{a quedase regionalizada y auto-
rizada a movilizarse por el territorio aduanero centroamericano. Los fondos
recaudados por ese concepto serfan asignados, bien al pais receptor, bien
al estado miembro, donde la mercancfa se consumiera, o bien de acuetrdo con
lo que al efecto se hubilese convenido. Para ello se precisarfia que dichos
fondos fueran recibidos ante todo por una entidad distribuidora de los mismos,
Por ejemplo una autoridad bancaria que los recibiera y custodiase en una caja
fiscal regional; o una entided intergubernamental o unidad fiscal regional
que se encargarfa de)su di{stribucién y podria actuar, a la vez, como cédmara
de compensacién fiscal de la regién.

El establecimiento de entidades de este tipo no sélo serfa dtil desde
el punto de vista del manejo del sistema de distribucién de los fondos recau-
dados; podrfan constituir ademf#s un sistema regional de caja fiscal para
atender necesidades comunes, como el financiamiento de instituciones regio-
nales y la mecénica de las compensaciones fiscales, _

Los criterios sobre la distribucién de estos ingresos comunes depen-
den de que los mismos se relacionen o no con el destino final del producto.
Si se relacionan, la mercancfa de libre movilizacién tendrfa que quedar
plenamente identificada y recibir un "pasaporte fiscal" que la permitiera
circular y en el que se acreditase que habfa pagado los impuestos y recargos
debidos. Dicho documento serfs recogido por la autoridad aduanera del pais

" /donde el
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donde el bien se consumiera finalmente, o seria entregado a dicha autoridad
por el distribuidor o vendedor del producto, y perﬁititia a las autoridades
fiscales de ese pafs reclamar a la caja fiscal regional la parte de los ingre-
sos que por dicho concepto le corresponderfan. E1 documento se podrfa con-
siderar, ademds, como un certificado de origen tanto para las mercancias
regionalizadas como para las originarias de la zona.

Como el perfodo que transcurre entre la importaciém y el consumo final
del producto podr{a retardarse --tomando en cuentas, por ejemplo, las condicio-
nes de mercado, la intensidad de la demanda, y otros factores relacionados
con la venta o la comercializacidén-- el sistema podrfa flexibilizarse a base de
mecanismos que permitieran las compensaciones de derechos fiscales en forma
regular y por perfodos cortos, asignando montos sobre los cufles los paises
podr{an efectuar giros en tanto se efectuaba la comparacién correspondiente;

o de un sistema eléctrico a base de ambos procedimientos,

S1 el sistema utilizado no adopta el criterio del consumo final del
producto, la distribucién de los ingresos fiscales comunes tendrfa que basarse
en el que fuera adoptado conjuntamente. E1 principal impedimento en este caso
serifa la adopcién de una f6rmula de distribucién que satisficiera a todos los
estados miembtqs. En diversos estudios y acuerdos de unién aduanera se han
mencionado los criterios de poblacién, de ingreso, de volumen de comercio,
de tendencias hist8ricas de los ingresos fiscales, del produeto bruto, a
alternativas que combinan varios de ellos,

La decisidén sobre la distribucibn, en el caso de los paises centroameri-
canos, podrfa facilitarse a base de estimar previamente el nivel que podria
tener la caja fiscal y de decidir hasta qué punto serfa Gtil ~--como se ha
seflalado en el pirrafo anterior-- una caja de esta naturaleza para facilitar
las tareas de la integracién y ‘el desarrollo, También habrfa que precisar
el grado en que podr{a depender cada uno de los estados en el futuro de los
ingresos provenientes de los impuestos indirectos.

Podrfa suceder que en alguna medida se aplicasen ambos sistemas simul-
tineamente, es decir, que una proporcién determinada de los fondos de dicha
caja se distribuyese con el criterio de "cecnsumo final" y otra parte se con-

solidase con el carédcter de un fondo financiero para atender necesidades

/regionales
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regionales y de desarrollo equilibrado. Incluso cabrfa prever que este Gltimo
se destinase a compensar problemas fiscales en los césos en que algiin estado
tropezase con un déficit temporal, ‘ ,

Se necesitarfan prever, asimismo, las modalidades de distribucién en
los casos en que se presentaran circunstancias como las siguientes: a) no
existiera homogeneidad suficiente entre los pafses en los impuestos indirec-
tos no tributarios; b) hubiera una gran proporcién de mercancias que no gozase
de libre movilidad, bien fueran regionales o regionalizadas, y c) fuese signi-
ficativo el grupo de bienes a los que sSlo se hubiera otorgado algin tipo de
preferencia arancelaria. En tales casos se podria asegurar un grado adecuado
de libre movilidad si el sistema de recaudacién funcionase sobre la base de
que la importacién se destinaba al pais que recibia la mercancia por primera
vez y con posterioridad --previa constancia del pago de los impuestos corres-
pondientes-- se dirigfa a otro estado o regién aduanera; entonces sélo se
haria un balance sobre lo que deberia pagar o retornirsele, segin los impues-
tos impérantés. El pafs por donde hubiese ingresado la mercancfa inicial-
mente, entregarfa el monto fiscal percibido a aquél en el que la mercancia
se consumiera finalmente, Para ello, podrfan utilizarse la caja fiscal o
sistemas bilaterales de compensacién fiscal,

E1l hecho de establecer cajas comunes de ingresos fiscales y de fondos
financieros del mismo cardcter, facilitarfa, en definitiva, la reestructura-
cién de la politica de ingresos tributarios indirectos y la distribucién de
los ingresos fiscales recaudados regionalmente, con motivo de la libre movi-
lidad de mercancfas.

v) Administracién aduanera. Las disposiciones que aplican las insti-

tuciones aduaneras estén relacionadas con tres campos de actividad: 1la recep-
cién de la carga, el proceso de aforo y la nacionalizacién de la mercancia.

Cuando se requiere, también fiscaliza los bienes que se encuentran en el

mercado,

/La legislacién
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La legislacidn aduanera adoptada regionalmente ha tendido a unificar
criterios y modalidades de accidn en esos aépectos, respetando el sistema
aduanero de cada uno de los pafses, iniciindose por ese camino la unifica-
c¢ibn del sistema aduanero por la vfa de los procedimientos y las funciones
que le caracterizan, Parecerfa, por lo tanto, que al establecerse la unién
aduanera, el paso de mayor trascendencia consistiria en decidir m&s sobre
la unificacién de las instituciones que de los sistemas.

Desde el punto de vista estricto de la unién aduanera, las unidades
regionales ofrecerlan =--ante las innumerables dependencias que existen en
los sistemas nacionales=~= un ahorro considerable, una posibilidad de fun-
cionamiento mis eficaz, y sobre todo un mayor poder de decisién técnico-
administrativo, posibilidad que s6lo serfa viable si, ademés de la decisibén
polftica que implica se estableciera un derecho administrativo, procesal y
penal de ejecucidén e interpretacién regional.

En esta forma, el caso mis amplio de la unién aduanera requeriria
un organismo regional constituido por representantes de todos los paises
de la unidn con funciones de autoridad propia. Equivaldrfa a una direccién
regional de aduana de la que habrfa agencias en los diversos pafses de la
unibn, y seria la responsable de la politica aduanera y arancelaria comGn.
Tendria a su cargo la reczudacidn de los ingresos fiscales del comercio
extefior y de otros afires, y responderfa de su gestién ante la represen~
tacién de los gobiernos que se asignasen al efecto.

Una segunda alternativa, de mayor visbilidad immediata, podrfa con-
sistir en establecer mecanismos intergubernamentales ~--técnicos y ejecuti-
vos-- para que en nombre de los gobiernos participantes en la unién ejer-
cieran determinades funciores especfficas que podrfan abarcar el control,
la regulacifn y la inspeccibén conjunta de las unidades aduaneras naciona-
les, en representacifn de los respectivos gobiernos. Se ocuparfan, por
ejemplo, de la vigilancia del proceso de aforo, el control de las recauda-
ciones en la periferia de la zona, la fiscalizacibn del movimiento de mer-
cancias dentro de la zona, la clasificacifn e interpretacibn uniforme de

la nomenclatura, y aspectos de similar naturaleza. Podrian imaginarse

/oexras
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otras muchas alternativas adicionales segln se asignara a estas agencilas
intergubernamentales una o mfs de las funciones seflaladas; también cabrfa
ﬁensar en acuerdos entre gobiernos para delegar a unidades aduaneras de
alguno de ellos funciones que pudieran corresponder a otro.

Debe tenerse en cuenta que, en cualquier caso, se precisarg aclarar
bien la naturaleza, efectos y vigencia de los acuerdos, disposiciones o
fallos intergubernamentales, aspecto de gran importancia por los efectos
que tienen esas decisiones en el costo y movilidad de los productos, en la
recaudacién fiscalAy en los procesos de revisidn y reclamo a que las accio-
nes adyaneras estén sujetas,

Cuanto mayor'seabia Jurisdiccidn que se asigne a estds organismos,
més fuerza ejecutiva deberén tener sus acuerdos para no correr el riesgo
de que la funcibn se éjecute sin la efectividad necesaria.

‘ También habrfa que considerar la posibilidad de establecer sistemas
aduaneros entre grupos de paises, a los que podrfa seflalarse carfcter pro-
gresivo para prever la posibilidad de que abarcaran geogréficamente, en el
futuro inmediato, la uﬁién aduanera de todos los pafses del irea. Ello
tendrfia la ventaja de poder gcumulat experiencias y de ir apiicando ajustes
periddicos a medida que el sistema se fuera extendiendo. También podrfan
preverse sistemas de libre movilidad y de recaudacién y distribucidn de

ingresos, que irfan estableciéndose en forma progresiva.,

¢) Establecimiento por etapas

El establecimiento por etapas del mercado comfin se decidi$ principal-
mente sobre la base de contar con mecanismos flexibles para que la iniciativa
privada acomodera sus expectativas dg comercio, fortaleciera su poder compe-
titivo y reforzara sus conocimientosven el nuevo mercado amplizdo., También
se dispuso para dar oportunidad a los gobiernos de organizar sus dependen-
cias, adaptar sus polfticas fiscales y crear condiciones propicias para la
inversifn en nuevas actividades productivas.

Aunque esta experiencia haya sido ﬁtil, las condiciones en que podria
convenir el establecimiento por etapas de la unién aduanera son diferentes.

La potencialidad y las condiciones competitivas del mercado son ya bastante

/conogcidas
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conocidas. y el desarrollo de las actividades econbémicas =~-tanto indus-
triales como agropecuarias y de servicios~~ ha sido observado de cerca
por los gobiernos.

El problema de la adaptacidén a las nuevas condiciones de la unidén
aduanera, menos que del perfeccionamiento de algunos de los elementos del
mercado comln, parece que depende més bien de aspectos propiamente insti-
tucionales y sobre todo de orden fiscal. En este sentido, las dificulta-
des parecen mayores que hace diez aflos porque se requieren ahora medidas
unificadoras que no dependen s8lo de los aspectos propiamente comercialés.

La unidn aduanera podrfa requerir varias fases hasta alcanzar sus
objetivos plenaménte y esas fases habrén de depender de la flexibilidad
con que puedan irse modificando los insttumentos regionales o las leyes
nacionales para unificar la polftica de la unitn, En la primera etapa
se podrfan poner en vigor todas las normas arancelarias, aduaneras y de
comercio que se requiriesen para que, al entrar en vigor la libre movilidad
de mercancfas provenientes de terceros pafses, los gobiernos dispusiesen
de cuantos elementos necesitaran para: a) regionalizar la mercancfa en la
periferia; b) recaudar adecuadamente los derechos de aduana para el comer=-
cio con el exterior; «c) iniciar la aplicacidn simulténea de un sistema
interno regional de control fiscal; d) coordinar o uniformar los impuestos
indirectos internos no arancelarios, y e) establecer la caja fiscal y los
mecanismos de compensacién respectivos. En una segunda etapa se atenderia
principalmente a los acuerdos de la unidn propiameute dichos en materia de
libre movilidad, recaudacién y distribucién de los ingresos fiscales, asi
como a la aprobacidén de los mecanismos institucionales respectivos. En
una tercera, podrfa ponerse é&IVigor la libre movilidad interna de las wer-
cancilas originarias y vegionalizadas, y en las etapas sucesivas que se con-
siderasen necesarias se llegarfa a alcanzer la libre citrculacidén perfecta
en el plazo que se estimase conveniente.

Los anteriores criterios, en que podrfa basarse el perfeccionamiento
de la unibn aduanera, no excluyeh de ningfn modo la posibilidad de que el
mecanismo se pudiera acelerar, de permitirlo las circunstancias. Lo impor-

tante seria que la libre movilidad de mercancfas s8lo entrase en vigor una
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vez establecidas las condiciones apropiadas para aprovechar las ventejas

de la unibn aduanera para no correr el riesgo de que se obstruyera u
obstaculizase por la falta de esas condiciones. La flexibilidad del plan~
teamiento estarfa relacionada, por lo tanto, con la posibilidad real de

que la libre movilidad pueda irse acordando por grupos de productos ~-~espe=
cialmente por ramas especfficas de actividad-- cuando las condiciones y
acuerdos asf lo permitan.

A medida que se amplfe el territorio aduanero centroamericano se haré
posible ir modificando correlativamente el sistema administrativo aduanero
y la celeridad del sistema habr8 de estribar, ademfs, en el hecho de que .
puedan irse adoptando simulténeamente las normas comunes de estimulo y
coordinacidn en las polfticas econfmicas que corresponden a cada una de

esas ramas de actividad.









