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RESUMEN

El presente documento se elaboré en el marco de un proyecto de investigacién de la Sede
Subregional en México de la Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL). Se
trata de determinar el grado de preparacion de la Republica Dominicana y los paises del Istmo
Centroamericano para negociar con éxito un esquema hemisférico de integracion, como el Tratado

_de Libre Comercio de América del Norte (TLCAN) o el Area de Libre Comercio de las Américas

(ALCA). En este trabajo se evalia el grado de preparacién en varios dmbitos, a saber: el
macroeconémico, el comercial, el de recursos humanos, el del medio ambiente y el de la
competitividad. A su vez, el grado de preparacién se estudia tomando en cuenta, fundamentalmente,
los condicionantes estructurales y los avances en cuanto a las politicas.

En materia macroecondmica existe una relacién fuerte, mas no univoca, entre grado de
preparacién y nivel de desarrollo relativo. No obstante, se notan divergencias en este patrén, tanto
entre paises —no siempre los mas avanzados obtienen las mejores calificaciones— como en una
misma economia. Estas disparidades obedecen sobre todo a diferencias en el manejo de las politicas
de corto plazo y en los logros de la estabilizacién. Por lo general, Panami y la Republica
Dominicana aparecen més listos para integrarse en un ALCA que los miembros del Mercado Comin
Centroamericano (MCCA).

Asi, aunque los determinantes del grado de preparacién macroeconémico se relacionan con
los condicionantes de caricter estructural, cada economia puede mejorar su calificacién en un lapso
relativamente corto, independientemente de su trayectoria pasada de crecimiento. Con todo, es obvio
que este objetivo resulta mds facil de alcanzar a los paises con mejor situacién estructural (vg,
Costa Rica y El Salvador). Asimismo, en cada uno de los casos fue posible determinar algunas
prioridades de politica.

Considerando la gran vulnerabilidad externa propia de estos paises, €s necesario enmarcar
las politicas que procuran elevar el grado de elegibilidad macroeconémico dentro de los objetivos
de més largo plazo, i.e., los de crecimiento sostenido y de mejor insercién en la economia global.
Por ende, deberfan incorporarse més explicitamente las cuestiones de orden microeconémico en el
manejo de las politicas de estabilizacion, en particular en la fijacién del las metas de tipo de cambio
real.

En cuanto al grado de preparacién en materia comercial, del analisis de las caracteristicas
estructurales de las exportaciones centroamericanas y dominicanas se concluye que en la mayoria de
los paises estudiados las exportaciones no tradicionales (ENT) ampliaron su participacion en las
exportaciones totales. Sin embargo, por un lado se ha mantenido y en muchos casos fortalecido el
papel de las ENT agricolas, y por el otro las ENT industriales no han evolucionado hacia las ramas
intensivas en capital bumano y tecnologfa. Estas tendencias indican que la modernizacién de la
estructura de las exportaciones de los paises de la regién ha tenido un éxito parcial, ya que su
posicionamiento en la divisién internacional del trabajo sigue sesgado hacia sectores relativamente
vulnerables y poco dindmicos.
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A su vez, es evidente que los principales factores cuantificables determinantes del desempefio
de las ENT fueron la inversion, el tipo de cambio real y, en Costa Rica, los incentivos fiscales. La
sensibilidad de los exportadores no tradicionales con respecto a cambios en los precios relativos
confirma la importancia tradicionalmente otorgada al mantenimiento de un tipo de cambio real
competitivo. Por otra parte, como la magnitud de la oferta exportable depende fuertemente de la
inversion, se confirma como orientacién fundamental de politica que los gobiernos preserven la
estabilidad macroecondmica y promuevan politicas de incentivos al ahorro doméstico.

La adecuacién de los regimenes comerciales de los paises, a fin de compatibilizarios con un
sistema de comercio internacional més complejo y exigente, es considerada como un elemento clave
del grado de preparacion hacia una insercién comercial mis exitosa y competitiva. La medida
objetiva de tal avance se juzga respecto de las normas internacionales aplicables, principalmente las
~ derivadas de los compromisos multilaterales en la nueva Organizacién Mundial de Comercio (OMC)
y las resultantes de la Ronda Uruguay. Los pafses del Istmo Centroamericano y la Repiiblica
Dominicana atraviesan un periodo de tramsicion después de haber realizado profundas
transformaciones macroeconémicas e institucionales en los dltimos afios. En materia de regfmenes
comercidles sobresalen los cambios de politicas y las reformas de algunas instituciones para
adecuarse a los compromisos de la OMC. Sin embargo, prevalecen diferencias importantes entre
paises en materia del grado de preparacién de su politica comercm.l los Inayores progresos se
advierten en El Salvador y los menores en Panam4. _—

Por lo que se refiere a la evaluacién del grado de preparacion en materia de recursos
humanos, ésta se realiza desde dos dngulos: mediante indicadores de condicionantes estructurales
socioeconémicos, incluyendo los educativos propiamente y los de orden cultural; y tomando en
cuenta las politicas actuales, en particular las reformas que de una manera més o menos generalizada
se han introducido en todos estos paises y el esfuerzo financiero gubernamental en educacién y en
- otros sectores sociales. En ambos casos, y pese a sus deficiencias, Costa Rica y Panam4 demuestran
estar m4s preparados frente a la globalizacién, tanto por el nivel educativo relativamente favorable
de su poblacién como por el compromiso financiero de sus gobiernos en este campo y por las
politicas implantadas, muchas de las cuales contemplan reformas importantes. En el extremo opuesto
se cuentan Honduras y Guatemala, por la grave escasez de recursos y la insuficiencia de sus politicas
para afrontar los enormes rezagos. .Una posicion intermedia ocupa la Repubhca Dormmcana que
en un caso la compartié con El Salvador y enel otro con Nicaragua.

En cuanto a las caracteristicas estructurales del medio ambiente, en Panami y la Repiblica
Dominicana se identifican problemas serios, entre los cuales destaca la sobreexplotacién de recursos
naturales. La deforestacién es probablemente la forma de depredacién més grave, con consecuencias
negativas sobre la calidad del suelo, la biodiversidad y las cuencas hidrogrificas, entre otros.
Aunque es imposible revertir en lo inmediato algunos de estos problemas, polfticas que detuvieran
el deterioro y recuperaran parte de la riqueza ambiental agotada situarian a los paises estudiados en
buenas condiciones para que su ingreso se considerara positivamente en un TLCAN o un ALCA.

En el mejoramiento del grado de preparacién ambiental en materia de politicas resulta
fundamental contar con una legislacién especifica coherente y con los mecanismos necesarios para
implementarla. Todos los paises de la regién han avanzado (aunque a ritmos y en grados diferentes)
en el marco legislativo, en el compromiso con acuerdos ecolgicos internacionales y otros
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mecanismos para proteger el medio ambiente. En este sentido, se debe reconocer su mayor grado
de preparacién para unirse a acuerdos de libre comercio que impongan cldusulas sobre el ambiente.

Sin embargo, los paises tratados comenzaron tardiamente a preocuparse por €l problema
ambiental, y su grado de preparacién en este 4mbito ain es limitado. Algunos tienen ya leyes
especificas sobre medio ambiente, pero en ciertos casos sin la reglamentacién necesaria. La
fiscalizaci6n en general es muy débil, y el respaldo institucional al cumplimiento de las leyes es
insuficiente o falta coordinacién. En algunos casos, como el de Costa Rica, se han hecho progresos
aceleradamente y se los puede considerar mds preparados que paises como Nicaragua.

En cuanto al grado de preparacién en materia de competitividad y transformacién productiva,
el espacio que han ganado los paises del Istmo y la Repiblica Dominicana en el mercado de
importaciones de los Estados Unidos en la década de los noventa, se explica por su capacidad de
desplazar competidores, mas no por su orientacion hacia rubros de demanda dindmica. Dado que
el cambio del patrén de especializacién supone procesos acumulativos de aprendizaje, se considera
que esta situaciébn es prometedora, aunque encierra grandes desafios en el logro de una
transformacién productiva. '

Las politicas ¢ instituciones que fomenten la transformacién productiva y la competitividad

~ se concentran en el marco regulador para vigilar el funcionamiento de los mercados, la formacién

de recursos humanos y el fortalecimiento de la capacidad tecnolégica nacional. Se desprende del
examen efectuado que en la mayoria de los paises los temas recién se estdn discutiendo y que falta
mucho camino por recorrer si se pretende apoyar eficazmente el aumento de la competitividad y la
productividad de las empresas.
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PRESENTACION

Este documento es el resultado de una serie de actividades dirigidas a evaluar el grado de preparacién
de los paises del Istmo Centroamericano y la Reptiblica Dominica para beneficiarse de 1a integracién
hemisférica. En un principio se preparé un estudio sobre las caracteristicas del Istmo
Centroamericano y la Repiblica Dominicana que podrian afectar su participacion en el Area de Libre
Comercio de las Américas (ALCA). 1/ A solicitud del Grupo de Trabajo sobre Pafses Pequeiios,
constituido por los gobiernos participantes en la Cumbre Presidencial de Miami en diciembre de
1994, para darle seguimiento a los compromisos adquiridos, se aplicé una metodologia similar al
conjunto de paises del hemisferio, lo cual dio lugar a un segundo informe sobre el grado de
preparacion de los paises pequefios para participar en el ALCA. 2/ En contraste con esta
ampliacién del anilisis, el presente trabajo profundiza el estudio del tema del grado de preparacién
de los paises del Istmo Centroamericano y Ia Repiiblica Dominicana, en un esfuerzo por evaluar las
caracteristicas estructurales y las politicas que en relacién a diversos topicos condicionan el grado
de preparacién de estos paises para participar en un ALCA.

El presente documento implic6 un esfuerzo conjunto y de discusiones internas que se llevaron
a cabo en la Sede Subregional de la Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL)
en México. Se beneficié de los aportes de Eduardo Lizano, José Manuel Salazar y Boris Segura en
la elaboracién del primer capitulo. El segundo capitulo, sobre temas macroeconomicos, corrid a
cargo de Hubert Escaith, y el tercero, sobre comercio internacional, fue responsabilidad de
Alberto Gabriele y Ricardo Zapata. Los capitulos siguientes, sobre recursos humanos, medio
ambiente y competitividad fueron preparados, respectivamente, por Pablo Serrano, Claudia Schatin
y Rudolf Buitelaar. La coordinacién del conjunto de trabajos sobre el grado de preparacién corrié
a cargo de Juan Alberto Fuentes. ’

1/ Véase CEPAL (1995m).

2/ Véase CEPAL (1996a). También a solicitud del grupo de trabajo, las Sedes Subregionaies
de la CEPAL en México y Puerto Espaiia prepararon un documento adicional sobre las politicas a
ser adoptadas por los paises pequefios para beneficiarse del ALCA.
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. o condicién de los principales. factores estructurales del pais

I. CONSIDERACIONES GENERALES SOBRE EL GRADO DE PREPARACION
PARA PARTICIPAR EN LA INTEGRACION HEMISFERICA

A. INTRODUCCION

Uno de los temas m4s importantes que plantean las politicas de apertura en general, y la integracion
hemisférica en particular, es el grado de preparacién de las diferentes economias para abrirse
‘unilateralmente o bien integrarse de manera provechosa a zonas de libre comercio amplias, La
cuesti6n reviste trascendencia para los paises pequefios y de menor desarrollo relativo, en relacién
con sus perspectivas de beneficiarse del libre comercio con economias grandes, desarrolladas y
altamente competitivas.

, En el caso de los paises de Centroamenca y el Caribe, las decxslones estratégicas sobre el
- avance, ya sea hacia el libre comercio unilateral o hacia su integracién en el Area de Libre Comercio
de las Américas (ALCA), o bien sobre una eventual adhesién al Tratado de Libre Comercio de
América del Norte (TLCAN), asi como las prioridades de politica interna y las posiciones
negociadoras, dependen criticamente del andlisis y las conclusiones sobre el grado de preparacién
("readiness") de cada pafs para participar de manera 1itil en zonas de libre comercic con economias
mds grandes y de mayor desarrollo relativo, en comparacién con los costos y beneficios de las
opciones alternativas. ;Cudnto avance registran los diferentes paises para asumir las disciplinas y
cumplir las obligaciones (y correspondientes cambios legales e institucionales) que imponen tratados
- de “alta calidad”, méxime cuando dichos acuerdos comerciales son reciprocos y no concesionales,
como habia ocurrido la moda en el pasado en esquemas comerciales en los que participaban paises
desarrollados y subdesarrollados, como la Iniciativa de la Cuenca del Caribe (ICC)?.

El asunto también interesa a todos los paises empefiados en esfuerzos colectivos tendientes
a la integracion hemisférica o subregional. ;Cémo disefiar un esquema de integracién que sea
- politica, econdémica y socialmente viable y de suma positiva para todos sus miembros, tratdndose de
acuerdos que incluyan a paises como los Estados Unidos y Canad4, y un grupo grande y heterogéneo
de paises mucho menos desarrollados y mucho més pequefios?.

En este capitulo se analizan los aspectos conceptuales del “grado de preparacién’,
distinguiéndose tres dimensiones: 1) las "condiciones de elegibilidad", econémicas y politicas, que
los paises grandes o agrupaciones de paises (TLCAN, Mercado Comin del Cono Sur
- —MERCOSUR—, etc.) definan para dar preferencias comerciales a terceros o integrar en el grupo
a nuevos miembros; 2) el grado de preparacion estructural del pais "x" entendido como el estado
"Xx" que determinan los costos y
beneficios potenciales para "Xx" en caso de sumarse a una zona de 11bre comercio; y 3) el grado de
preparacién de las politicas del pais "x" en el sentido del tipo, orientacion, calidad y sostenibilidad
de las politicas (macroeconémicas, comerciales, sociales, ambientales y de transformacién
productiva), de manera consistente o compatible con el libre comercio en general y con la membrecia
en una zona de libre comercio determinada.
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B. EL MARCO CONCEPTUAL

1. Apertura, globalizacién y preparacion para el siglo XXI

La apertura de la economia se define como el conjunto de politicas comerciales y de tratamiento al
capital orientadas a la reduccién de las barreras arancelarias y no arancelarias, la desregulacién de
los marcos legales internos para eliminar barreras de entrada a los mercados en materia de inversién
y servicios, y en general las politicas de promocién de mercados abiertos y de competencia
compatibles con las reglas internacionales, en particular de la Organizacién Mundial de Comercio
(OMC). Este tipo de politicas se hallan bajo el control de los gobiernos. En principio, éstos pueden
decidir sobre su ejecucién y la velocidad de los procesos de cambio, sujetos a dos conjuntos de
fuerzas que imponen restricciones.

a) Las fuerzas provenientes de la economia politica interna. Los diferentes sectores de
una sociedad tienen que ponerse de acuerdo, ya que las reformas alteran la distribucién del ingreso,
y por eso algunos grupos defienden sus intereses y se oponen a los cambios. ' Esto condiciona el
ritmo de la reforma que emprenda un gobierno. '

b) Otro tipo de fuerzas emergen del entorno internacional: los compromisos regionales
con la OMC; las presiones bilaterales; la direccién en que los organismos internacionales condicionan
los esquemas y programas de apoyo financiero y de balanza de pagos. '

Limitados por estas fuerzas, los gobiernos gozan todavia de un considerable margen de
maniobra en el que resuelven la direccién y el ritmo de los cambios en materia de apertura de la
economia.

Respecto de la apertura, la globalizacién es algo muy diferente. Es un fenémeno asociado
a la revolucién informética y tecnolégica y sus impactos en todos los campos de la produccion,
distribucién y coordinacién de actividades: las telecomunicaciones, el transporte, los mercados
financieros, etc. La globalizacién no es una cuestion de opcion, es una realidad con fundamento
tecnolégico. La pregunta no es si los paises deben globalizarse o no, —como si se puede plantear
la alternativa de si abrir los mercados, a qué velocidad y hasta dénde llegar—, sino cémo sacar
provecho de las tendencias de la globalizacién, impulsadas por fuerzas superiores a lo que los
gobiernos o.las empresas individualmente pueden controlar.

Como afirma Kenichi Ohmae: "En la economia sin fronteras de hoy dia, el funcionamiento
de la "mano invisible" tiene un alcance y una fuerza mayores que cualquier cosa que Adam Sinith
haya podido imaginar. En los tiempos de Adam Smith, la actividad econ6émica ocurria en un
contexto principalmente definido —y circunscrito— por las fronteras politicas de las naciones-estado:
Irlanda con su lana, y Portugal con sus vinos. Hoy dia, en contraste, la actividad econdmica es la
que define el contexto en el que todas las otras instituciones, incluyendo las instituciones politicas,
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deben operar. Las comunidades empresariales y los gobiernos estin apenas comenzando a vivir con
las consecuencias de esta realidad”. 3/

La primera de estas fuerzas se expresa en ¢l cambio tecnolégico. Se ha estado evolucionando
de la era industrial a la era de la informaci6n. Las nuevas tecnologias determinan que de las veniajas
competitivas basadas en produccién en gran escala se pasa a ventajas basadas en ciclos de produccién
flexible, de alto valor agregado e intensivas en conocimiento. Asi, los procesos productivos se
fragmentan y sus fases rutinarias intensivas en mano de obra se relocalizan en naciones cuya fuerza
de trabajo es relativamente barata, con los consiguientes reacomodos en las estructuras industriales
entre pafses. En el comercio mundial han perdido peso relativo las transacciones de bienes finales
y lo han ganado las de materias primas, productos intermedios, partes y componentes. Se asiste al
nacimiento de "productos globales” que incorporan valores agregados de diferentes origenes
nacionales. Asimismo, estd surgiendo una fuerza de trabajo global, a raiz de que recursos humanos
altamente capacitados se concentran en una serie de polos de desarrollo.

En segundo lugar el movimiento casi mstanténco de gente ideas, informacidn y capital a
través de las fronteras, conlleva que las decisiones de los gobiernos se vean amenazadas por la
posibilidad de que los recursos se muevan a otros lados. En este contexto, en virtud de la velocidad
y el volumen de las transacciones en los mercados globales de capitales los gobiernos no mandan,
como en los viejos tiempos, sobre los tipos de cambio ni pueden asumir la defensa de sus monedas,
y los lideres politicos se encuentran cada vez més a merced de las decisiones de los mercados y las
instituciones, decisiones sobre las que ellos no ejercen el dominio.

Tercero, conforme los flujos de informacién crean uma mayor conciencia entre los
consumidores alrededor del mundo sobre cémo viven otros pueblos, los gustos y preferencias tienden
a converger. Hay todo un "efecto demostracién” global para muchos productos y estilos de vida.
Este proceso de convergencia presiona a los gobiernos para satisfacer la demanda de los ciudadanos
por una diversidad de productos, y por tener acceso a bienes mejores y més baratos. Como
expresion del proceso de convergencia en los gustos y las preferencias, estd surgiendo cada vez con -
mayor vigor una conciencia ecologista global, tanto por decisién de gobiernos como de los
consumidores, al tiempo que se amplia la diferenciacién de productos, con lo que se abren nichos
. que pueden aprovechar los paises pequefios. A consecuencia de ello, se est4d generando una presion
creciente sobre los gobiernos y las empresas para que adopten formas de produccién y tecnologias
"limpias" o amistosas con el medio ambiente.

Una cuarta fuerza que impulsa la globalizacién radica en las nuevas reglas del comercio.
Efectivamente, la Ronda Uruguay del Acuerdo General sobre Aranceles Aduaneros y Comercio
(GATT) y la firma de acuerdos de libre comercio tipo TLCAN, asi como las negociaciones que se
vienen desarrollando en el marco de la OMC, reflejan la existencia de un comercio més sujeto a
reglas bien definidas. Esta proliferacion de reglas mas o menos homogéneas tiende a estandarizar
las politicas y a reducir Ia intervencién del Estado en distintas 4reas, por lo que el movimiento de
bienes, servicios, capitales, informacién y tecnologia se torna mdés fluido. Por ejemplo, el objetivo
de las naciones del hemisferio de avanzar hacia un Area de Libre Comercio de las Ameéricas

3/ Ohmae (1995), pag. 119.
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(ALCA), 4/ plantea un universo de temas en que los paises deben definir politicas y estar
preparados a asumir compromisos. Un subconjunto de estos temas ha sido considerado por los
paises miembros del TLCAN, como posibles requisitos que deben cumplirse previamente, o
condiciones para que los pafses sean elegibles para iniciar negociaciones comerciales en el contexto
de las agrupaciones existentes.

En un sentido amplio, como lo ha sefialado Paul Kennedy, la sociedad global actual enfrenta
el reto de reconciliar el cambio tecnolégico y la integracién econdmica, con estructuras politicas e
institucionales tradicionales, e incluso formas culturales inflexibles. 5/ Mas especificamente, se
plantean retos tanto para las empresas como para las politicas econémicas en el contexto del
Estado-nacién. '

En cuanto a las empresas, ha surgido un nuevo paradigma gerencial o de gestién gue estd
transformando el ambiente de los negocios a nivel mundial. Muchos de los conceptos tradicionales
de gerencia se han convertido en obsoletos, y en su lugar se enfatizan elementos como la flexibilidad;
el aprendizaje continuo; la organizacién de la produccién justo a tiempo; cero defectos y cero
rechazos; la comparacion global de pricticas tecnolégicas y de gestion (benchmarking) como técnica
para fijar metas para el mejoramiento; la introduccién de la "reingenieria” como innovacién
tecnoldgica y organizativa;, esfuerzos de colaboracién con proveedores, clientes y aun con
competidores a través de alianzas estratégicas; y finalmente, una bisqueda global de proveedores y
localizaciones para la inversién. )

Este paradigma implica una naturaleza distinta del proceso de competencia. La nueva
competencia no se desarrolla dnica y exclusivamente por los precios mas bajos, sino que se plantea
en torno a innovar; introducir nuevos productos y servicios en el mercado; implantar tecnologias
originales que cumplan con las nuevas normas técnicas y ambientales del comercio; identificar no
sélo las mejores précticas internacionales sino también las nuevas formas de hacer las cosas;
seleccionar la nueva y més eficiente fuente de suministro; estructurar la mueva forma de
organizacion; lograr el manejo m4s eficiente de los recursos humanos; establecer alianzas estratégicas
y formas de cooperacién entre empresas, proveedores y organizaciones publicas o de servicios. La
nueva competencia combina la competencia tradicional con Ia cooperacion entre los participantes de
una cadena productiva. El conocimiento de las técnicas del nuevo paradigma gerencial y su
aplicacién en la empresa y en el disefio de alianzas estratégicas es uno de los factores clave en el

4/ De acuerdo con los resultados de las primeras reuniones de trabajo entre autoridades de
comercio exterior del continente, se avanzari hacia el ALCA a partir de los acuerdos subregionales
existentes, tomando las disciplinas multilaterales y del TLCAN como referencia para las
negociaciones. D‘e‘ esta forma, el Plan de Accién de la Cumbre de las Américas define el
compromiso de negociar acuerdos que incluyan las siguientes dreas: acceso a mercados, agricultura,
subsidios, inversién, servicios, derechos de propiedad intelectual, compras del estado, barreras
técnicas al comercio, salvaguardias, reglas de origen, derechos compensatorios y antidumping,
estandares y procedimientos sanitarios y fitosanitarios, resolucién de controversias y politicas de
competencia.

S/ Kennedy (1993).



Ly

11

grado de preparacién de las empresas para definir estrategias competitivas exitosas en el nuevo
entorno.

En esta perspectiva, los gobiernos y paises enfrentan el reto de si las formas tradicionales de
encarar la politica econdmica son adecuadas o sostenibles, y si contribuyen efectivamente a elevar
los niveles de vida. ;Cémo promover el crecimiento sostenible? ;Cudles son las politicas apropiadas
para lograr una insercién internacional adecuada? ;Cudles son los ingredientes estructurales clave
para que un pais o regién participe exitosamente en la economia global y sea atractivo para la
inversion internacional? Responder a estas preguntas es fundamental para establecer las prioridades
de politicas que posibilitan a los paises elevar su grado de preparacu”)n para beneficiarse del libre
comercio y de las tendencias de la globalizacion.

v2.A Elegibilidad y grado de preparacién

La discusi6n anterior aclara la necesidad de distinguir entre tres conceptos: a) las condiciones de
elegibilidad; b) el grado de preparacién estructural, y c) el grado de preparacién de politicas.

Las "condiciones de elegibilidad” son los requisitos que los paises grandes o agrupaciones
de paises (la OMC, el TLCAN, el MERCOSUR, compromisos hemisféricos en el ALCA, etc.)
determinan en cuanto a dar preferencias comerciales a terceros respecto de la integracién de nuevos
miembros. Se trata de condiciones previas —econdmicas y politicas—, fijadas desde fuera, sobre
las que paises como los de Centroamérica y el Caribe tienen poca influencia para alterar.

El grado de preparacién estructural se reﬁere a los aspectos- estructurales del pais "x" que
determinan los costos y beneficios potenciales para "x" en caso de integrarse a una zona de libre
comercio. Una serie de indicadores econdmicos, sociales y ambientales aportan un panorama de la
situacion actual de los condicionantes estructurales previo al ingreso a un ALCA o al TLCAN. Se
pueden identificar como determinantes del potencial para beneficiarse y aprovechar oportunidades
del libre comercio de una economia, los siguientes: - a) -dinamismo econdmico; b) calidad de la
insercién international; c¢) recursos humanos; d) infraestructura; e) condiciones sociales, y f) costo
pais. '

El grado de preparacién de las politicas se refiere al grado de preparacién del pais "x" en
el sentido del tipo, orientacién, calidad y sostenibilidad de las politicas (macro y microeconémicas,
asi como sectoriales y soc:ales), de manera consistente o compatible con €l libre comercio en general
y con la membrecia en una zona de libre comercio determinada.

Por su naturaleza, los requisitos o condiciones de elegibilidad fijan metas de cardcter mas
bien estitico y exégeno, que deben alcanzarse antes de acceder a la mesa de negociaciones. En
consecuencia, el interés de los paises aspirantes a participar de un esquema de integracion seria que
dichos requisitos fueran minimos, es decir, un "modelo reducido" de criterios. En contraste, los
factores que deben considerarse en el grado de preparacién estructural y de politicas tienen un
caricter mis dindmico, centrado en procesos graduales de acercamiento a metas. En este sentido,
no obstante la distincién entre grado de preparacién estructural y de politicas, estas dltimas
frecuentemente estdn dirigidas a mejorar los aspectos estructurales.
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A continuacién se analizan las condiciones de elegibilidad, tomando en cuenta la politica de
los Estados Unidos y del TLCAN en esta materia. Posteriormente, se destacan los principales
factores o dimensiones que conviene incluir como componentes de los conceptos del grado de
preparacxén estructural y del grado de preparacién de’ polmcas

C. LAS CONDICIONES DE ELEGIBILIDAD

1. Antecedentes sobre la elegibilidad

Como se ha dicho, las condiciones de elegibilidad son los requisitos que los pafses grandes o
agrupaciones de paises determinan en cuanto a dar preferencxas comerciales a terceros o respecto de
la integracién de nuevos miembros.

El concepto de criterios de elegibilidad adquiere particular relevancia para los paises de
Centroamérica y el Caribe. En efecto, por su dimensién pequefia, que se traduce en reducida
influencia politica y econémica, este grupo de pafses es "tomador de precios”, i.e tiene escasa
influencia sobre las condiciones que los Estados Unidos, o el TLCAN en conjunto, decidan plantear
para extender preferencias comerciales o solicitar como reqms1tos previos de acceso a una
pegociacién de adhesi6n. ‘

Aun mas, de hecho existe una serie de reformas y medidas en materia de inversiones,
derechos de propiedad intelectual, derechos laborales y regulaciones ambientales, que los Estados
Unidos han venido promoviendo unilateralmente en los paises de Centroamérica y el Caribe, bajo
la amenaza de retirar los beneficios del Sistema Generalizado de Preferencias (SGP) y de la
Iniciativa de la Cuenca del Caribe a los que no las observaron. El éxito de estas presiones sugiere
que aun sin nuevos avances en materia de acceso al mercado estadounidense, sino mds bien para
evitar erosionar la situaci6én existente, estos paises deberan poner en préctica gradualmente reformas
legales e institucionales, tal como lo han venido haciendo recientemente. ‘

Ante la influencia de lo que Jagdish Bhagwati ha llamado el "unilateralismo agresivo", 6/
la dnica defensa de los paises pequefios es la insistencia colectiva en un comercio normado por
reglas. Como lo ha dicho claramente Richard Lipsey: "La ley de 1a selva, enla que el més poderoso
siempre gana, favorece al mis poderoso. La vigencia de la ley y sus reglas, en la que el que tenga
a la ley de su lado es el que tiene més probabilidades de ganar, favorece al débil. Es por esto que
Canad4, Chile y otros paises pequefios tienen mds que ganar de la imtroduccién del comercio
regulado por reglas, que los paises grandes”. 7/ '

Aparte del "unilateralismo”, la politica de regionalismo de los Estados Unidos y de los pafses
del TLCAN, en general, es que cualquier pais o region que desee iniciar la negociacién de un tratado
reciproco y no concesional debe cumplir con una serie de condiciones iniciales.

6/ Bhagwati (1991).
7/ Lipsey (1995), pag. 2.
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2. Politica y criterios estadounidenses en materia de elegibilidad

Ya sea por razones de estrategia, o bien a causa del complejo proceso de formacién de su politica
comercial, el hecho es que los Estados Unidos han sido cautelosos en definir, o al menos en hacer
publica, de manera explicita, una lista comprensiva o detallada de criterios de elegibilidad o
requisitos para negociar un TLC. En una conferencia en San José, Costa Rica, en agosto de 1991,
la Embajadora Carla Hills (USTR) enumeré los siguientes aspectos como "requisitos” para que un
candidato pudiera firmar acuerdos de libre comercio bajo la Iniciativa para las Américas del entonces
Presidente Bush: :

a) Capacidad institucional para cumplir con los compromisos de fondo y de largo plazo.

b) Tener vigentes las politicas econémicas necesarias para concretar un acuerdo exitoso.
Esto significa que el pais o paises deben ser firmes-en su decisién de mantener una situacién
macroeconémica estable y politicas orientadas hacia el mercado antes de que se inicien las
negociaciones. '

c) Compromiso con el sistema de comercio multilateral y sus disciplinas.

d) Hacer efectivo un compromiso de largo plazo para abrir sus mercados no solamente
al comercio de bienes sino también a los proveedores de servicios y a los inversores extranjeros.

e) Ofrecer una proteccion a nivel mundial de la propiedad intelectual.
) Estar dispuestos a hacer acuerdos consistentes en sus alcances y términos con el
naciente TLCAN. - '

En la presentacién del "Caso de la Administracién a favor del TLCAN" ante el Subcomité
de Agricultura, el sefior Michael Kantor (USTR) reiteré el papel del TLCAN como herramienta para
abrir el mercado mexicano y equipararlo con los Estados Unidos en materia de exportaciones
agricolas, comercio de servicios, propiedad intelectual, implementacién en México de estdndares
similares a los de los Estados Unidos en materia ambiental, de salud y fitosanitaria, asi como en
cuestiones laborales. El sefior Kantor destacé en particular los acuerdos paralelos en materia
ambiental y laboral, como dos nuevos énfasis de la administracién en su politica comercial. 8/

Luego, en su testimonio ante el Subcomité de Comercio, €l 10 de febrero de 1995, la
Embajadora Charlene Barshefsky explicé la preferencia de la- Administracion por el enfoque hacia
la paridad contenido en el Programa Interino de Comercio, en lugar de la iniciativa del Congresista
Crane (H.R. 553) que proveeria los beneficios en forma automdtica. En esa ocasién la Embajadora
Barshefsky manifesté que:

"La Administracion estd desarrollando criterios para evaluar cuindo otras naciones pueden
estar ’listas’ para negociar e implementar un acuerdo complejo y comprensivo tipo TLCAN.

8/ Kantor (1993).
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Las estipulaciones en la Seccién 202 de H.R. 553, "Factores para evaluar la capacidad para
implementar el NAFTA’, proveen una gufa muy util para el proceso que esta desarroliando
la Administracién.” ; . o - '

" Aunque un nimero de paises han estado haciendo importantes avances en la apertura de sus

mercados y reformando sus economias, no estd claro que alguna nacién del CBI esté
actualmente ’lista’ (ready) para un acuerdo de libre comercio comprensivo.” 9/

Por ende, la lista mas clara y reciente de condiciones de elegibilidad que debe cumplir un
pais de la Cuenca del Caribe antes de entrar en una negociacién de un TLC reciproco con los
Estados Unidos, estd contenida en las estipulaciones de la seccién 202 de H.R. 553, en la que se
enumeran, textualmente, los siguientes factores:

a) Que el pais sea miembro de la OMC

b) Equidad en el acceso a mercados

) Situacion de los subsidios a las exportaciones

d)  Disciplina fiscal -

€) Avances en la proteccion de la propiedad intelectual

f) Progresos en la eliminacién de barreras al comercio en servicios

g) | Otorgamiento de trato nacional a inversiones extranjeras

h) Nivel arancelario consolidado en la OMC

i) Adelantos en la liberalizacién del comercio

i) Disposicién de adaptarse a los objetivos en materia de comercio con lés Estados

Unidos de América (H.R. 553)

Aunque no figuran en la lista anterior, existen dos items que deben agregarse:

a) Avances en la armonizacion de legislacién ambiental y capacidad institucional de
cumplimiento. :
b) Avances en materia de legislacién laboral y capacidad institucional de cumplimiento

con los derechos de los trabajadores.

9/ Barshefsky (1995).

x
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Una version mas amplia de las condiciones de elegibilidad que pedria impulsar el Gobierno
de los Estados Unidos se encuentra en el recuadro 1.

~ En relacién con la politica estadounidense en cuanto a criterios de elegibilidad, cabe hacer
varios comentarios. En primer lugar, se trata efectivamente de precondiciones para iniciar
negociaciones con determinados paises y, por supuesto, los Estados Unidos tienen los recursos para
inducir a cumplir dichos requisitos a los paises del hemisferio interesados en mantener o negociar
acceso adicional a su mercado. Esta ventaja se deriva de la posibilidad de fijar las condiciones de
acceso al mercado mas grande del hemisferio, o bien retirar las preferencias actuales.
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‘Segundo, los Estados Unidos consideran positiva la competencia que el enfoque anterior
provoca entre los paises interesados en ganar la carrera de la reforma econdmica, y as{ adelantar
lugares en la fila de posibles negociaciones de un TLC. '

Tercero, debe observarse que los criterios no abarcan tinicamente aspectos econémicos; sino
que incluyen ademés temas politicos (democracia) y sociales (legislacion laboral, medio ambiente)
que podrian percibirse como una intervencién en las decisiones soberanas de los paises. Esta
percepcion ya se ha manifestado en el hemisferio. Por lo demds, es obvio que cualquier esquema
de integracion econémica necesariamente plantea, en mayor o menor medida, el tema de la cesién
de soberania al tener que negociar ciertas 4reas e instrumentos de politica interna con los otros
miembros de la agrupacién,

3. Temas de discusion en materia de elegibilidad

Aparte de la politica estadounidense en materia de elegibilidad, se plantea la cuestién sobre los
criterios que convendria negociar en el dmbito hemisférico en la construccién del ALCA hacia el
2005. En primer lugar, una ventaja de definir criterics es que efectivamente éstos orientarfan a los
paises sobre el tipo de reformas econémicas que deben impulsarse para acelerar las negociaciones
de acceso a los mercados de los otros socios comerciales. De esta forma se generaria una
competencia positiva entre los paises interesados en ganar la carrera de la reforma econémica.

'En segundo término, cualquier pafs que esté considerando abrir su economia a la competencia
internacional de naciones desarrolladas como los Estados Unidos y Canad4 necesita, como asunto
de interés propio, cumplir una serie de condiciones. En este sentido, es conveniente que algunos
criterios de elegibilidad coincidan con lo que serian de hecho condiciones importantes en €l interés
propio de los paises. Por ejemplo, mantener un marco macroeconémico estable, sin altos déficit
fiscales ni tasas de interés excesivamente altas, forma parte de los requisitos en la direccién de
reducir la incertidumbre para la inversién y eliminar distorsiones de precios relativos que elevarian
el costo pais. Es decir, se tratarfa de ofrecer condiciones equitativas y no de imponer un sesgo en
contra de la competitividad de las empresas que operan en ese pais.

Finalmente, existe un dilema entre flexibilidad y especificidad en la definicién de los
criterios. Criterios vagos, tales como "estabilidad macroecondémica”, brindarian a los paises del
hemisferio una amplia discrecionalidad en la determinacién del orden de las negociaciones con los
futuros socios de un TLC. Su desventaja es que no proveerian pricticamente ninguna gufa especifica
a los pafses y ello reducirfa su cardcter de incentivo para impulsar reformas especificas. Sin
embargo, una lista de criterios muy especifica —tales como una tasa de inflacién méxima en un
mimero de aiios determinado, niveles de techo de aranceles, limites a las barreras en servicios, etc.—
disminuirfa considerablemente el campo de maniobra y la discrecionalidad de los gobiernos del
hemisferio.

, En todo caso, quizds convendria incluir los factores del marco macroeconémico, régimen
comercial e inversién porque, tal como se mencion¢ arriba, de hecho son requisitos importantes para
que los paises sean atractivos a la inversion.
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La conveniencia de abarcar factores como medio ambiente y derechos laborales obedeceria,
en principio, a que en la Declaracion de la Cumbre de las Américas los paises mencionaron estos
temas y se comprometieron a "hacer las politicas de liberalizacién comercial y ambientales
mutuamente consistentes", y a "asegurar la observancia y promocion de los derechos de los
trabajadores”. Asimismo, se ha planteado el objetivo hemisférico de construir una comunidad de
democracias. Por tltimo, la inclusién de la proteccién a los derechos de propiedad intelectual como
factor o criterio de elegibilidad obedeceria, por una parte, a la alta prioridad que le conceden los
Estados Unidos; y por otra, obra en el interés propio de los paises en desarrollo modernizar su
legislacién en este campo, siempre y cuando tal modernizacién vaya acompafiada de politicas de
ciencia y tecnologia, que permitan a las empresas locales sacar provecho de Ia legislacién moderna.

D. EL GRADO DE PREPARACION ESTRUCTURAL

Durante muchos afios, los expertos habian puesto en tela de juicio la posibilidad de ¢omercio entre
paises desarrollados y en desarrollo, apoyandose en las dificultades que surgirian si economias con

diferente nivel de desarrollo se unieran en un acuerdo de libre comercio. Al respecto, la norma

prevaleciente ha sido el otorgamiento de beneficios comerciales unilaterales, tal como el SGP, la
Convencién de Lomé de la Umon Europea, o la Iniciativa de la Cuenca del Caribe de los Estados
Unidos (ICC).

A su vez, numnerosos esfuerzos para lograr acuerdos de Iibre comercio enire paises en
desarrollo han fracasado, a causa de las desigualdades en la. distribucién de los costos y los
beneficios. Los miembros de menor desarrollo se sienten perjudicados a raiz de que en muchos
casos se registra la tendencia a concentrar las i inversiones en las economias m4s avanzadas del 4rea
de integracién. '

Por esta razén, es importante evaluar los factores estructurales del grado de preparacién, que
no constituyen prerrequisitos, ya-que cambian lentamente a través del tiempo como resultado de
procesos evolutivos y acumulativos' de inversién y de aprendizaje. Si se les considerara
prerrequisitos se estaria retrasando la participacién de los paises con bajos puntajes en el acuerdo
hemisférico o en acuerdos subregionales. M4s bien, debe postularse que dichos indicadores operen
como una meta indicativa de hacia dénde es deseable que tienda la estructura productiva y calidad
de los factores en el mediano y largo plazos, con el objetivo de lograr el miximo provecho del
proceso de apertura econdmica y competir eficazmente en la zona de libre comercio. Asi, el grado
de preparacion estructural también puede concebirse entre los condicionantes estructurales del grado
de preparacidn.

En relaci6n con el papel de los factores estructurales en el grado de preparacién de los paises,
es importante hacer un repaso de cierta teoria econémica bésica. La teoria econdmica reconoce dos
tipos de efectos asociados a la creacién de una Zona de Libre Comercio (ZLC): los que se derivan

de una asignacién mads eficiente de los recursos existentes a consecuencia de la eliminacién de.

barreras comerciales (efectos estiticos), y los que se vinculan con la forma en que la integracién
econdmica afecta a la tasa de crecimiento de los paises participantes (efectos dindmicos). -

(2]
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1. Efectos estaticos

Cuando se constituye una ZLC, ocurren dos fendémenos: 1) la produccién nacional cara es
reemplazada por productos mis baratos importados del socio del TLC (creacién de comercio);
2) mercancias mds costosas de los nuevos socios del TLC reemplazan a mercancias previamente més
baratas que venfan del resto del mundo (desviacién del comercio). La creacién de comercio
representa un beneficio en la medida en que mejora la eficiencia productiva, mientras que la
desviacién del comercio implica pérdidas de bienestar global. La intensidad relativa de estos dos
efectos determina el valor econémico de la formacién de una ZLC. : '

Los beneficios de un TLC son, en general, mayores cuanto: 1) més elevadas hayan sido las
barreras al comercio antes de la formacién del TLC; 2) mds bajas sean las barreras con el resto del
mundo después de su formacién; 3) mis intensas hayan sido las corrientes comerciales antes de la
formacién del TLC; 4) més grande sea el mercado que se haya integrado después de la formacién
del TLC; y 5) mds préximos geograficamente estén los miembros del TLC. La intensidad de estos
efectos- comerciales depende también del grado en que la reduccién de aranceles se traduzca
efectivamente en precios de oferta més bajos, y de la sen51b111dad de respuesta de la oferta y la
demanda a los cambios de precios en ambos mercados.

En este célculo elemental no se han mencionado los costos de ajuste. En la préctica, por
supuesto, el mejorar el biepestar mediante la reasignacién de recursos inexorablemente origina costos
de ajuste, cuya magnitud y distribucién va a depender de las circunstancias y la flexibilidad existente
en cada pais-en particular. :

En este marco analitico basico, limitado al comercio de bienes, los costos y beneficios netos
de bienestar para el pais X (por ejemplo, Centroamérica y el Caribe) asociados con la formacion
de un TLC con el pais Y (los Estados Unidos), dependerian, entre otros elementos, de la siguiente
aritmética sencilla: los beneficios que representa aumentar las exportaciones a Y mas el beneficio
para el consumidor en X de comprar bienes y servicios de Y a menor precio, menos el costo de
ajuste que representa el desplazamiento de los productores locales en X. Es decir, los consumidores
y los exportadores de la X ganan; los productores y los trabajadores de las actividades desplazadas
pierden, por lo menos en el corto plazo.

2. Efectos dinamicos’

La variable estratégica en materia de efectos dinimicGs-es la inversién. Para que un pais o regién
se beneficie plenamente del libre comercio debe atraer inversiones. ;C6mo se logra esto? ;Cuéles
son los factores estructurales que determinan los flujos de inversion y el atractivo relativo de los
paises para la inversién productiva internacional? '
Los efectos dindmicos mas importantes de un TLC entre un pais o conjunto de paises
latinoamericanos con, por ejemplo, los Estados Unidos, dependen de que se logre la expansion del
acceso efectivo a dicho mercado, y del aprovechamiento eficaz que se haga de las oportunidades de
comercio e inversién que ofrece el acceso mas amplio. '
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a) Acceso efectivo

Un acceso efectivo exige la eliminacién de barreras arancelarias y no arancelarias
précticamente a todos los productos, inclusive aquellos en los cuales los paises de Centroamérica y
el Caribe tengan o pudieran desarrollar ventajas competitivas. También implica disciplina en el uso
de las leyes de alivio comercial y de sanciones comerciales por parte de los Estados Unidos, por
supuesta violacién de normas ambientales y de otra naturaleza, no cubiertas por convenios
internacionales. La falta de transparencia al respecto crearia incertidumbre acerca del acceso futuro,
y desincentivaria la inversién. Finalmente, para que se hagan efectivos los beneficios de la
inversidn, las reglas de origen y las disposiciones sobre contenido nacional no deben discriminar en
contra de inversionistas no estadounidenses.

b) Aprovechamiento eficaz de las oportunidades de mercado

El aprovechamiento eficaz de las oportunidades de comercio e inversion generadas por el
tratado, requiere un grado de competitividad internacional que no es un subproducto automditico de
la liberalizacién. La habilidad de Centroamérica y el Caribe para aprovechar las oportunidades de
mercado, puede verse obstaculizada por limitaciones del lado de la oferta, tales como infraestructura
inadecuada, mercados de capital segmentados e ineficientes, falta de habilidades en su fuerza de
trabajo, insuficiencia de habilidades y conocimientos gerenciales y tecnoldgicos, y otras deficiencias
institucionales. En consecuencia, sin medidas complementarias de apoyo ni politicas de
modernizacién productiva para mejorar la calidad de los factores y los servicios de apoyo, los
beneficios dindmicos potenciales que ofrece el acceso a un mercado acrecentado dificilmente se
materializarian en estos pafses.

c) Costos giei ajuste

Los costos dindmicos del libre comercio con los Estados Unidos probablemente sean altos.
La penetraciéon de importaciones procedentes de los Estados Unidos, podria no sélo destruir parte
de la capacidad instalada de produccién local existente, sino también detener el desarrollo de
actividades cuyos costos iniciales son elevados, pero en las que podrian desarrollarse ventajas
competitivas en el mediano plazo. Los paises con estructuras productivas débiles tiecnen dos opciones
bésicas: 1) alargar tanto como sea posible el cronograma de la liberacién del comercio, a fin de diluir
los costos de ajuste en un tiempo mds prolongado, o 2) acelerar el proceso de transformacién
abriendo sus economias con la mayor rapidez, para maximizar el flujo de nuevas inversiones en
actividades de exportacion. ' :

3. La capacidad de atraccién de inversiones

Ahora bien, ;cudles son los determinantes fundamentales para que un pafs o region sea atractivo para
la inversi6n internacional, particularmente un pafs pequefio? En primer lugar, es importante mejorar
el clima de la inversi6én y eliminar las distorsiones en los precios relativos y el sesgo antiexportador,
de manera que las actividades de exportacién sean rentables. En segundo término, el grado de
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acceso que una economia nacional haya negociado a mercados externos grandes esuna cons1derac16n
critica para los flujos de inversién productiva. :

Ademds, la apertura del régimen comercial que permita a los productores tener libre acceso
a bienes, servicios, equipos de capital, informacién y tecnologfa extranjeros representa también un
criterio decisivo para crear un ambiente atractivo a la inversién extranjera. Finalmente, es
importante estar conscientes de que aunque tener costos laborales bajos continda siendo un factor
significativo en las decisiones de inversién en actividades intensivas en mano de obra, de hecho en
las decisiones sobre localizacién de plantas y operaciones de la inversién internacional estin basadas
mas en la calidad de la infraestructura y en los niveles de destreza y pericia de la mano de obra
local, que en factores como precio y costo. 10/

Debe seiialarse que las negociaciones comerciales, de un TLC por ejemplo, han enfocado el
tema de la inversién desde el punto de vista de la no discriminacién o "tratamiento nacional” que
debe garantizar el marco normativo de los paises. Esto es sin duda fundamental. Sin embargo, no
debe colvidarse que constituye es s6lo una cara de la medalla, la otra cara son las actividades o
politicas explicitas de promocién de inversiones, las cuales han sido descuidadas en varios palses
precisamente cuando méis se necesitan.

.. E. EL GRADO DE PREPARACION DE LAS POLITICAS-

La otra forma de conceptualizar el grado de preparacién es en el sentido del tipo, orientacién, calidad
y sostenibilidad de las politicas (macroeconémicas, de transformacién productiva, sociales), de
manera consistente y compatible con el libre comercio en general y con la membrecia n una
determinada zona de libre comercio. : : :

Vista la preparacién para participar en el libre comercio como un proceso dindmico, la
orientacién de las politicas es fundamental, dado que -es precisamente lo que, via un proceso
acumulativo, impulsaria o profundizaria las acciones individuales y colectivas en la direccioén
correcta. Se trata, en este caso, no de indicadores relativamente estiticos de estructura, sino de
indicadores de comportamiento que registren la direccién del cambio en el entorno y los incentivos
para las acciones de los agentes econdmicos. :

De esta forma, sobre la base del marco conceptual expuesto, los factores del grado de
preparacién de las politicas- que se pueden identificar como determinantes del potencial para
beneficiarse y de aprovechar oportunidades del libre comercio de una economia son los siguientes:
a) politicas macroeconémicas b) politicas comerciales; ¢) politicas de recursos humanos; d) polmcas
de medio ambiente, y €) politicas de apoyo a la transformacién productiva. -

10/ Véase McCormack, Newman III, Rosenfield (1994). Claro que, ‘por otra parte, la
infraestructura y la destreza y pericia inciden en la product1v1dad y, por lo tanto, en los costos’
unitarios de produccién.
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En primer lugar, como principales indicadores de la calidad y- orientacién de las politicas
macroeconémicas se recomienda cubrir las 4reas de politica fiscal, cambiaria, monetaria y financiera.

En segundo término, como principales dimensiones de politicas comerciales se consideran
en la metodologia propuesta las barreras arancelarias y no arancelarias, el grado en el que pais se
rige por reglas comerciales tipo OMC, y la libertad y ausencia de discriminaciones contra el
inversionista extranjero. Un pafs estard mds preparado para asumir ¢l reto de la integracién
hemisférica cuanto menores sean sus barreras al comercio, mejor tratamiento brinde a la inversién
extranjera y mas compatible con la OMC sea su uso de reglas comerciales tales como antidumping
y derechos compensatorios.

En tercer lugar, la calidad de los recursos humanos es un determinante fundamental de la
competitividad estructural del pais. Por lo tanto, es muy importante definir la orientacién de las
politicas de formacién de recursos humanos, lo cual puede medirse con dos indicadores: el gasto
publico en educacién como proporcion del producto interno bruto (PIB), y el gasto piiblico en
capacitacién como proporcién del PIB. Un pais estard més preparado para enfrentar el reto del
mejoramiento de las destrezas de su recurso humano cuanto més gaste en su educacién y
capacitacién. 11/ '

En cuarto lugar, como criterio de evaluacién de las politicas de medio ambiente se
recomienda tomar en cuenta la suscripcion de una serie de convenios internacionales bisicos para
la proteccién del medio ambiente. También se sugiere emprender la promulgacién de diversa
legislacion en 4reas especificas, asi como la medicién de la capacidad institucional para hacer cumplir
la normativa que se apruebe.

Finalmente, el aprovechamiento eficaz de las oportunidades de comercio e inversion
generadas por el libre comercio y el mayor acceso a mercados externos, requiere un grado de
competitividad internacional que no es un subproducto automatico de la liberalizacién. La habilidad
de los paises de Centroamérica y el Caribe para aprovechar las oportunidades de mercado, puede
verse obstaculizada por limitaciones del lado de la oferta, tales como infraestructura inadecuada,
mercados de capital segmentados e ineficientes, falta de habilidades en su fuerza de trabajo,
- insuficiencia de habilidades y conocimientos gerenciales y tecnoldgicos, y otras deficiencias
institucionales. En consecuencia, sin medidas de apoyo complementarias y politicas de modernizacién
productiva para mejorar la calidad de los factores y los servicios de apoyo (Diamante de Porter), los
beneficios dindmicos potenciales que ofrece el acceso a un mercado acrecentado dificilmente se
materializarian para estos paises. Dado que los aspectos de infraestructura y de recursos humanos
fueron tomados en cuenta por separado, se propone en este factor medir la existencia y calidad de
las siguientes politicas: existencia de politicas en apoyo a estrategias competitivas sectoriales
(clusters) a 1a Porter, existencia y calidad de la politica de ciencia y tecnologia, acciones de apoyo
a la pequefia y mediana empresa, y calidad de los servicios de apoyo a la competitividad.

11/ Desde luego que esta medicién ignora la calidad del gasto piblico que se realiza, la
excelencia de las instituciones de formacién, asi como el aporte del sector privado en cuanto a la
formacién de recurso humano. Sin embargo, dichos aspectos serian muy dificiles de cuantificar.
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II. LA DIMENSION MACROECONOMICA

A. INTRODUCCION

En este se capitulo intenta determinar el grado de preparacién macroeconémica de siete paises de la
subregién (Costa Rica, El Salvador, Guatemala, Honduras, Nicaragua, Panamd y Repiblica
Dominicana) para adhenrse a tratados de libre comercio, asi como explorar las condiciones de que
éstos sean viables, siempre desde el punto de vista de su sostenibilidad macroeconémica. A
diferencia de numerosos acuerdos bilaterales, que suelen restringirse a facilitar las relaciones de
intercambio comercial, los tratados de libre comercio implican ahora compromisos que superan la
mera libre circulacién de ciertos bienes y servicios entre socios; requieren, ademis, la adhesién a
un conjunto de objetivos de politicas econémicas y el respeto de normas de conducta en su
aplicacién. Por lo tanto, evaluar desde un punto de vista macroecondmico. la aptitud de cierto pais
para integrar una zona de libre comercio exige rebasar un simple examen de las ventajas com-
parativas comerciales, para analizar y ponderar criterios multiples.

" * Primero, la aptitud se puede calificar de manera, m4s o menos estricta, segiin se apliquen
criterios de éxito en el proceso de negociacién o condiciones de éxito en el aprovechamiento de las
potencialidades nuevas surgidas de la adhesién. Asi, se distinguen: a) los criterios de elegibilidad,
que permiten iniciar en buenas condiciones un proceso de negociacin, y b) el grado de preparacion
macroeconémica stricto sensu, conformado a su vez por los criterios: i) de estructura, que
condiciona la capacidad de cierta economia para aprovechar los beneficios del libre comercio; ii) de
politica econémica, que demuestra la voluntad de convergir hacia un modelo econémico comin a la
zona, y iii) de viabilidad, que mide los riesgos de desestabilizacién que podrian surgir después de
la integracién del pais a la zona de libre comercio. Asi, el andlisis del grado de preparacién global
seguiria una progresion 16gica, desde la posibilidad de iniciar un proceso de negociacién hasta la
capacidad de mantener los compromisos adquiridos y consolidar los beneficios econémicos..

Otro enfoque complementario, mds tradicional desde el punto de vista del andlisis econémico,
serfa medir, de manera global, el grado de convergencia de los paises en las diferentes dimensiones
de su realidad macroeconémica hacia un patrén "ideal” desde una perspectiva de libre comercio: los
equilibrios monetarios y fiscales, la situacién de liquidez externa, la dinimica de los equilibrios
oferta-demanda global, la estabilidad y sostenibilidad del modelo de crecimiento, etc.- Este enfoque
complementa el andlisis de los grados de elegibilidad y define cudles son los aspectos (monetarlos
etc.) que requieren una atencién especial por parte de los gobiernos.

A continuacién se profundizan los criterios adoptados en el anilisis de la elegibilidad y del
grado de preparacién macroeconémico.
1. Elegibilidad

A diferencia de lo que ocurre con los temas sectoriales de negociacién en tratados de libre comercio
(espemalmente cuando existen normas y reglas internacionales), es dificil definir, de manera precisa,
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las condiciones macroeconémicas que determinarian la elegibilidad de un pais para adherirse a dichos
tratados. El tnico caso donde se especificaron criterios objetivos de adhesién es el tratado de
Maastricht de unién monetaria europea, que considera una serie de obligaciones de tipo econémico
e institucional. Los criterios econémicos abarcan cuatro dimensiones: precios, finanzas ptblicas, tasa
de interés y tipo de cambio, asi como el compromiso de los paises a garantizar la independencia del
Banco Central.

Ahora bien, resulta arduo trasladar estas reglas de convergencia macroeconémica,
establecidas en pafses desarrollados que pertenecen a un mercado comin, al caso hemisférico. Sin
embargo, es posible sugerir un minimo de condiciones macroecondmicas criticas a cumplir por los
candidatos potenciales si pretenden acercarse en buenas condiciones a la mesa de negociacién. Estas
se refieren a las manifestaciones externas del grado de estabilizacién logrado por el pais candidato:
inflacién, déficit fiscal y control del déficit externo y del tipo de cambio nominal. La doble
estabilidad, cambiaria e inflacionaria, implica la estabilidad tanto en el tipo de cambio real como con
respecto a las otras divisas de la zona. A diferencia del caso de Maastricht, no se trataria de obtener
un ajuste macroecondémico casi perfecto; asi, ser elegible desde el punto de vista macroeconémico
supondria que las autoridades de cada pais demostraran cierta capacidad de ejercer un control sobre
los instrumentos de coyuntura econdémica. La inestabilidad macroeconémica significarfa, por el
contrario, un sintoma de la pérdida de control sobre las principales variables de politica y; por lo
tanto, no existirfan condiciones minimas de coordinacién macroeconémica apropiadas a la adhesién
a una zona de libre comercio. 12/ La inelegibilidad, segin estos criterios, no acarrearia la
imposibilidad de negociar, pero si mostraria la absoluta necesidad de ejecutar ala brevedad un
programa de estabilizacidn.

2. Condicionantes estructurales

Con sus ventajas y potencialidades, integrar una zona de libre comercio (ZLC) conlleva costes
econémicos y sociales —las autoridades renuncian al uso de ciertos instrumentos de control, 13/
los productores nacionales se enfrentan con una mayor competencia, etc.—; asi que es preciso
evaluar el potencial de cada pafs para beneficiarse del acuerdo. La capacidad de sacar provecho en
un plazo razonable del proceso de integracion depende, en gran medida, de las caracterfsticas
estructurales de las economias. Aunque, con todo rigor, estas caracteristicas se relacionan mas
intimamente con las condiciones de la oferta interna —i. e., del &mbito microeconémico y

sectorial—, se pueden seleccionar algunos indicadores globales sobre el grado de desarrollo relativo

de la economia.

12/ CEPAL (1993b) y (19944d).

13/ Por ejemplo, es probable que el proceso de liberalizacién comercial vinculado con la
pertenencia a una zona de libre comercio acentie, de manera muy significativa, los efectos
desestabilizantes de un déficit fiscal sobre los equilibrios externos, que todavia estin latentes en los
paises latinoamericanos por el grado de control que pueden ejercer los gobiernos sobre el intercambio
de bienes y servicios. Hufbauer, G. C. and Schott, J. (1994).

.
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3. Grado de preparacion de las politicas

Los criterios minimalistas de elegibilidad deberian ser complementados por un conjunto de politicas
macroecondmicas tendientes a consolidar el ajuste y facilitar la insercién de las economias en el libre
juego comercial regional. En aras de fomentar la oferta, la politica macroeconémica debe contribuir
a eliminar toda incertidumbre en cuanto a las reglas del juego, consolidando una estabilidad efectiva
en el presente y confiable en el futuro. Asi, otro factor de discriminacién entre paises candidatos
serfa la calidad y consistencia de sus politicas con respecto a los objetivos de integracién.
Considerando que se tratarfa de evaluar la orientacién de las politicas macroecondmicas, los
indicadores de politica se concentrarian en las variables monetaria y fiscal, supuestamente bajo el
control directo de las autoridades nacionales, gobierno y Banco Central. :

La evaluacién del grado de adecuacién de las politicas se haria por intermedio de indicadores
relacionados con: a) la adecuacién de la estructura tributaria (generacion de ahorro publico,
ponderacién de los impuestos sobre el comercio exterior en los ingresos fiscales, dependencia con
respecto al llamado "impuesto inflacién"); b) la orientacién de la politica monetaria y cambiaria
(modificacion en la participacién de los activos externos y privados en la oferta monetaria,
distorsiones en la estructura de las tasas de interés, predecibilidad del tipo de cambio real), y c) un
indicador global de dinamismo econémico (crecimiento del ingreso real por habitante).

Sin embargo, estos criterios serdn mas homogéneos que los utilizados en otras partes: nivel
de infraestructura publica (energia, telecomunicaciones); calidad del sector financiero (grado de
profundidad financiera, capacidad de financiar internamente el déficit fiscal); calidad de la gestién
fiscal (capacidad de aplicar impuestos directos, magnitud del esfuerzo de inversién publica); grado
de insercién internacional (apertura al comercio internacional y a la inversion extranjera); tamafio
y dinamismo del sector agricola; y nivel de endeudamiento externo.

4. Riesgos

Como lo ilustran las peripecias de las divisas integrantes del sistema monetario europeo frente a los
ataques especulativos, hay una marcada diferencia entre lograr integrar un acuerdo y mantenerse
dentro suyo. Ya se han mencionado los costos econémicos —financieros o de bienestar— que surgen
a raiz de la adhesién a una zona de libre comercio y que pueden superar durante un tiempo més o
menos largo a los beneficios, para una parte de la poblacién, desembocando en presiones sociales
y politicas. También se debe tomar en cuenta la capacidad de las economias consideradas para
enfrentar endégenamente los shocks vinculados con el mismo proceso de mayor apertura econdmica.

Con objeto de caracterizar la viabilidad y sostenibilidad del proceso de adhesion a una zona
de libre comercio, se seleccionaron algunos indicadores de riesgo macroeconémico y vulnerabilidad
social: importancia y dinamismo del sector agropecuario (el mds expuesto a sufrir por la
liberalizacién de las importaciones); situacién de liquidez externa y vulnerabilidad con respecto a
variaciones en las fuentes de recursos externos; capacidad de absorber internamente 0 con mayor
endeudamiento externo los efectos recesivos de un shock macroecondmico.
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La clasificacién de los indicadores corresponde a los requisitos del proceso de negociacién-
integracién a un acuerdo comercial; no obstante, los resultados del anélisis trascienden en cierta
manera el marco especifico del estudio del grado de preparacién para adherirse a una ZLC. Por
—ejemplo, varios de estos criterios de preparacién macroecondmica se pueden reinterpretar como
indicadores de la orientacién favorable de las politicas macroeconémicas hacia la oferta interna
—determinante del crecimiento de largo plazo—, mientras que las variables de riesgo y de
elegibilidad miden el grado de estabilidad del marco macroeconémico, condicién necesaria al
desempeiio favorable de cualquier estrategia de desarrollo econémico. Asi, en este capitulo se
evaluardn también las potencialidades de crecimiento de largo plazo de los paises,
independientemente de su eventual participacién en un arreglo de tipo comercial. 14/
Considerando el proceso de globalizacion que vive la economia mundial en general, y la hemisférica
en particular, un mejoramiento en cualquiera de estos indicadores supondria asi que el pafs ha
logrado una mayor aptitud de fortalecer la oferta comerciable, atraer inversién externa, insertarse
exitosamente en la economia mundial y recuperar sendas de crecimiento alto y sostenible. 13/
En el recuadro 2 se resumen los criterios metodoldgicos utilizados.

5. Indicadores elegidos

Partiendo de una lista preliminar de indicadores fiscales, monetarios, financieros, estructurales y de
balance de pagos, se conformaron los cuatro grupos de indicadores, cuya lista aparece al final de este
capitulo. '

Como se aprecia, los indicadores son diversos, tanto por su naturaleza —algunos son
estiticos, otros dinimicos-— como por su cobertura, especialmente en el grupo de indicadores
estructurales. [Esta heterogeneidad no presenta dificultad de cémputo, considerando el método
multicriterios escogido 16/ y brinda ventajas importantes desde el punto de vista del anilisis
econdmico. Asi, al complementar sintomas (vg, tasa de inflaci6én) con factores "fundamentales”
(oferta monetaria, productividad de los factores), se puede pasar naturalmente de la descripcién al
diagnéstico. 17/ Por ejemplo, un valor alto de la brecha externa no tendrd el mismo peso para
el propé6sito de este trabajo si la economia del pais se encuentra estancada o si, al contrario, estd en

14/ Implicitamente, los gobiernos que buscan su incorporacién a una zona de libre comercio
modelada sobre el TLCAN aceptan adherirse también a lo que se ha llamado el consenso de
Washington, en términos de conducta de su politica de desarrollo econémico.

15/ Sin embargo, para determinar esta capacidad de crecimiento endégeno, faltaria agregar a
esta lista otros indicadores, en particular los de inversion en recursos humanos.

16/ Cabe sefialar aqui que esta agregacion se debe a la transformacion de los datos desde una
estructura cardinal (un coeficiente de tributacién, un nimero de lineas telefonicas por habitante) a
una estructura de clases de equivalencia (correspondientes con las clasificaciones 0, 1, ..., 5).

17/ Enrigor, la evaluacién de cada uno de los indicadores se deberia hacer dentro del contexto
propio al pafs, lo que no es prictico considerando el niimero de parimetros a tomar en
consideracién. En el caso presente, se trata de siete paises que presentan muchas similitudes, en
términos de tamafio, de entorno politico, cultural y social, y se puede formular 1a hipétesis de que
comparten las mismas posibilidades y trayectorias de desarrollo.
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pleno proceso de reconstrucci6n y reactivacién. De la misma manera, cuando se agrega al indicador
de déficit fiscal, los de ahorros corriente y primario y el coeficiente de inversién piblica, se estd
calificando el concepto de déficit piiblico, basindose en el contexto econémico del pais (por ejemplo,
una nota mala a nivel del déficit global se verd compensada si la inversién piiblica fue alta). Sobre
este tema se volverd en el momento de analizar el grado de convergencia macroeconémica de los
paises de la regi6n.

Noétese que en el caso presente el enfoque utilizado permite evaluar esta dualidad
~ situacién-evolucién porque se diferencia entre variables de politica y variables estructurales. Por
ejemplo, la profundidad financiera es un factor estructural y su evolucién un indicador de politica
(la demanda de cuasidinero refleja tanto la evolucién de la oferta de servicios bancarios como la
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confianza del publico en el manejo de la politica monetaria). Asimismo, una tasa de inflacién
elevada puede provenir de shocks externos o de factores inerciales, o bien ser la consecuencia de
desbordamientos en el manejo de la politica macroecondmica. 18/ En el presente anilisis, el
impacto negativo sobre la calificacién global del pais serd mayor en el segundo caso.

B. EL GRADO DE PREPARACION MACROECONOMICA .

1. Elegibilidad 19/

La medicién de la elegibilidad descansa en cuatro indicadores del ajuste macroecondmico: inflacién,
déficit fiscal, estabilidad del tipo de cambio nominal y déficit de 1a cuenta corriente. Su agregacién
conforma tres grupos: Panamd y la Republica Dominicana (a pesar de una gran volatilidad en el tipo
de cambio nominal de este Gltimo) son los paises que, segin los indicadores seleccionados, lograron
el mayor control de sus equilibrios globales. El Salvador y Guatemala forman un grupo intermedio,
sin sintomas aparentes de graves desequilibrios. Finalmente, Costa Rica, Honduras y Nicaragua
reciben una notacién por debajo del promedio, signo tanto de un deterioro (Costa Rica, Honduras)
como de una recuperacién todavia insuficiente (Nicaragua). -

Cuadro 1

CRITERIO DE ELEGIBILIDAD, 1992-1994

Promedio C(?sta El Salvador | Guatemala Honduras Nicaragua Panami Repf;b‘hca
Rica Dominicana
2.5 1.4 2.3 2.9 1.1 1.5 4.7 3.7

Es importante advertir que estos indicadores de elegibilidad puedan -calificarse de
"superficiales”, en el sentido de que son muy sensibles a variaciones de corto plazo. Son sintomas
0 metas, mis que condiciones; por lo tanto, paises que no se situaron favorablemente segin este
criterio, pero que evidencian buenos "fundamentos” tanto en la calidad de su estructura como en la
orientaciéon de su politica, podrian mejorar su calificacién en un lapso relativamente breve. En
cambio, una buena situacién relativa se tornaria rapidamente fragil por una exposicion excesiva al
riesgo, o por politicas internas inadecuadas. Asi, la interpretaciéon del indicador de eleglblhdad no
se debe. considerar independientemente del conjunto del anilisis.

18/ CEPAL (1995k). :

19/ Cabe recordar que para cada uno de los cuatro criterios que defmen de manera conjunta el
grado de preparacién, se determind una calificacién global, agregando los resultados obtenidos para
un conjunto de indicadores. La puntuacién va de 0 a 5, y a mayor calificacién corresponde un mejor
grado relativo de preparacién. El detalle de los indicadores se presenta al final del presente capitulo.
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~2. Condicionantes estructurales - -

Este conjunto de indicadores no es tan ciclico ni resulta tan afectado por las consideraciones de corty
plazo, como los que corresponden a la elegibilidad o al grado de preparacién de politicas. .

Comparable a un indicador de "desarrollo relativo”, este criterio de grado de preparacién capta
también los efectos de las politicas econdmicas anteriores, de la orientacién del desempeiio
econémico pasado y de la disponibilidad de recursos productivos. En consecuencia, no es de
extrafiarse si las diferencias entre estos paises no es considerable (la desviaci6n tipica es de sélo 0.6),
dado que las naciones en estudio comparten muchas caracteristicas culturales, sociales y econémicas.

Cuadro 2

CRITERIO DE ESTRUCTURA, 1992-1994

Promedio C(_)sta El Salvador | Guatemala Honduras Nicaragua Panami Rep pb'hca
Rica : R , Dominicana

2.7 38 | 28 24 | 25 1.8 3.1 3.0 "

La excepcioén, obviamente, es Nicaragua, pafs que durante 10 afios siguié un modelo
econémico diferente de sus vecinos y tuvo que enfrentar una doble situacién de guerra, militar dentro
del pais y econdmica en sus relaciones comerciales externas. Por lo tanto, quedo aislado en la dltima
posicién. El Salvador, que también atraves6 una situacién de guerra interna durante este periodo,
no perdi6 tanto terreno en cuanto a su desarrollo relativo y encabeza el segundo grupo de paises, que
comprende también a Guatemala y Honduras.

En este sentide, resalta la especificidad del caso guatemalteco, cuya calificacién global
esconde grandes diferencias segin los indicadores: mientras que los aspectes macroecondémicos
muestran buen desempeiio, los de calidad de infraestructura evidencian carencias importantes, tanto
en acervo como en inversién. Sin embargo, y en este pais mds que en otros, esto refleja una
dicotomia entre la situacion del sector urbano' y el rural, y no deberia desalentar la inversion
extranjera en la zona metropolitana. No obstante, la baja calidad —para no decir inexistencia— de
los servicios de infraestructura en las zonas rurales, mayoritarias, afecta seriamente la capacidad de
la sociedad guatemalteca en su conjunto para aprovechar los potenciales de la apertura (inversién en
turismo, por ejemplo).

Panam4 y la Republica Dominicana presentan una situacion ligeramente més favorable que
los tres paises mencionados, pero Costa Rica goza de la mejor situacion estructural, lo que le
permitié aumentar su productividad global (medida por la variacion en el valor agregado por persona
activa). Por lo tanto, estos paises deberian ser los mds atractivos para los inversionistas extranjeros,
aunque Panamd registré ultimamente una caida neta en la inversién extranjera directa.

&
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3. Grado de preparacién de las politicas

Los indicadores de politicas macroeconémicas se concentran en dreas vinculadas con el corto plazo
(politica monetaria y fiscal). Por ejemplo, los indicadores de transformaciones en la profundidad
financiera o de variacién en la participacion de los activos externos en la oferta monetaria, son muy
sensibles a cambios coyunturales. Asi, se integré esta dimensi6én de volatilidad en la puntuacion, en
los casos relevantes. 20/ Sin embargo, por lo general, los indicadores de politica incorporan
conceptos de mds largo plazo que en el caso anterior. De esta manera, €l ahorro del gobierno
(ingresos corrientes menos gastos corrientes) es menos flexible que el déficit fiscal, dado que los
gastos corrientes, en particular los de personal y de pago de interés, revisten caracteristicas inerciales
importantes.

Cuadro 3

CRITERIO DE POLITICAS, 1992-1994

Promedio Cgsta El Salvador | Guatemala Honduras Nicaragua Panami Repfxtfhca
Rica : Dominicana
2.5 3.1 2.4 28 1.7 1.6 32 2.7

Este criterio permite delimitar también tres categorias de paises, seglin su calificacion:
Panama y Costa Rica ostentan la primera posicién. Asi, Costa Rica mejora su posicidn con respecto
a su elegibilidad; si bien este pafs padece importantes variaciones en su tipo de cambio nominal, su
tipo de cambio real es predecible dentro de un margen de error inferior al 2%, signo de cierta
continuidad en el manejo de la politica monetaria, que buscaria evitar grandes variaciones en este
pardmetro clave de la competitividad externa. El segundo grupo estd constituido por El Salvador,
la Repiiblica Dominicana y Guatemala. La calificacién de la Repuiblica Dominicana en términos de
politica macroeconémica, generalmente por encima del promedio, se vio afectada por el alto nivel
de las tasas de interés internas, lo que refleja ciertas dificultades en el manejo de la politica
monetaria.

Honduras y Nicaragua conforman el tercer grupo, pese a algunas buenas marcas en el 4mbito
fiscal para Honduras (ahorro primario) y monetaria para Nicaragua (mejoramiento en la composicion
de la oferta monetaria y en la demanda de cuasidinero). En este dltimo pais, los depésitos a plazo
se benefician de una indexacién sobre el délar (cldusula de "mantenimiento de valor"), lo que se
refleja en una mejor calificacién de su mercado bancario en términos de atractivo para el
inversionista ahorrador. No obstante, el riesgo de cambio se traslada a los préstamos bancarios, con
efectos negativos en la asignacion de los recursos financieros. 21/ :

20/ Por ejemplo, el grado de atraccién de una inversién financiera (tasa de interés) depende no
s6lo de la tasa real promedio (en moneda nacional o en equivalente de divisas), sino también del
riesgo sobre este rendimiento (medido por su desviacién tipica).

21/ CEPAL (1994b).
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Con todo, la distribuci6n segin el criterio de politicas muestra mayor homogeneidad que en
el caso de la elegibilidad: la desviacién tipica es de 0.7, inferior al 1.2 registrado en el caso anterior.

4. Riesgos

En su concepcién macroecondmica, la viabilidad se debe entender, basicamente, como la posibilidad
de sostener las politicas econdmicas frente a riesgos de desestabilizacion interna o externa. De
hecho, la adhesi6n a una zona de libre comercio implica para ciertos sectores una mayor exposicién
a la competencia externa, mientras que disminuye los grados de libertad de la politica publica para
aliviar los efectos de los choques externos. También, como se experiment$ en la Unién Europea,
incorporarse a una zona de libre comercio comporta el riesgo de que una economia empiece a
padecer comportamientos ciclicos méas acentuados, debido a la mayor propagacién de los efectos
coyunturales entre pafses.

Cuadro 4

CRITERIO DE SOSTENIBILIDAD, 1992-1994

Promedio Cc?sta El Salvador | Guatemala Honduras Nicaragua Panami ch}il?lica
Rica | Dominicana
2.3 3.5 1.7 2.1 14 12 3.6 3.0

Considerando los resultados del cuadro 4, Costa Rica y Panama son los paises que tienen la
menor exposicién al riesgo. Sin embargo, este tltimo acusa debilidades preocupantes en cuanto a
la dependencia de su equilibrio fiscal respecto del sector externo (sea por impuestos o financiamiento)
y un atraso relativo en la productividad de su sector agropecuario; ambos constituyen focos
potenciales de desequilibrio frente a una liberalizacién répida del intercambio.

La Republica Dominicana se encuentra en una situacion intermedia, y la dependencia de los
ingresos del gobierno con respecto a 1os impuestos al comercio exterior es su principal debilidad.
Asi, una liberalizacién del intercambio comercial, acompafiada de una disminucién de las tasas
arancelarias, afectaria severamente la situacién presupuestaria y pondria en tela de juicio el equilibrio
fiscal. :

En el 1dltimo grupo de paises se ubican El Salvador, Guatemala, Honduras y Nicaragua. El-
peso de la deuda externa y su gran dependencia con respecto al financiamiento externo —en gran
medida concesional— explican la situacién precaria de Nicaragua, a lo cual se deberia agregar en
el futuro otro factor desestabilizante: la reactivacién de su economia tendria que redundar en una
mayor importacién de bienes manufacturados (maquinaria, etc.), mientras que no se puede esperar
una rdpida diversificacién de sus exportaciones; por lo tanto, deberia disminuir el grado de
correlacién entre el valor unitario de sus importaciones con sus exportaciones y aumentar el riesgo



Fid

e

33

vinculado con una dinimica desfavorable de los términos del intercambio. Por otro lado, Nicaragua
cosecha algunos de los beneficios de su programa de ajuste, ya que el equilibrio de sus ﬁnanzas
publicas no depende del impuesto "inflacién" ni del arancel.

Honduras comparte con Nicaragua su dependencia externa y la fragilidad del respaldo de su
moneda con activos externos. La abundancia de estos tltimos, en cambio, es un factor de riesgo
para El Salvador: la entrada de divisas desembocé en una sobrevaluacion del tipo de cambio real y
una expansion del dinero de alto poder. Aunque esto se traduce en mayores grados de libertad, en
particular en la conducta de la politica fiscal (altos niveles de financiamiento externo y de impuesto
inflacionario), los riesgos recesivos son importantes en caso de reversién de estos flujos. Los
principales puntos débiles de Guatemala son de naturaleza monetaria, tanto por el mediocre respaldo
de su moneda con reservas internacionales como por el todavia importante impuesto inflacionario
(representa casi 10% de los ingresos tributarios). 22/

5. Grado de preparacién macroeconémico global

Retomando los resultados obtenidos para los cuatr»o‘ criterios de preparacion, se puede definir el
cuadro sintético siguiente (véanse también los graficos al final de este capitulo).

Cuadro5 .

GRADOS DE PREPARACION

Calificacion Elegibilidad _ Riesgos Condicionantes Politica
macroeconémicas
Mayor Panama Costa Rica Costa Rica Costa Rica
Repiiblica Panam4 Panami Panaméi
Dominicana Repiiblica
' Dominicana
Intermedia El Salvador - Repiblica E! Salvador Repuiblica
Guatemala Dominicana Guatemala Dominicana
Honduras El Salvador
Guatemala
Menor Costa Rica El Salvador Nicaragua Honduras
Honduras Guatemala - Nicaragua
Nicaragua Honduras .
Nicaragua

22/ Debido al bajisimo coeficiente tributario en este pais, el impuesto inflacién no es muy
importante en términos del producto nacional. Sin embargo, la debilidad de Ia base trlbutarla
guatemalteca constituye en si mismo un factor desestabilizante.
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. Si se ordenan los paxses en funcién del promedlo aritmético de las cahflcacmnes obtemdas
en cada uno de los cuatro criterios, se obtiene la siguiente jerarquizacién, que permite.evaluar la
situacion relativa de los paises en cuanto a su grado de preparacién global:

Panam4 3.7

1.

2. Repiiblica Dominicana (3.D

3. Costa Rica , 2.9

4, Guatemala : 2.5)

5. El Salvador 2.3)

6. Honduras : 1.7

7. - . Nicaragua : - (1.5)

Nota: Se indica entre paréntesis la calificacién global obtenida por el pafs. El

promedio del grupo fue de (2.5).

Obviamente, esta jerarquizacion sélo equivale a una fotografia de la situacién en un momento
dado. Valga reiterar que se basa en la agregacién de criterios muy diversos, algunos estiticos, otros
dinidmicos o de vulnerabilidad, que evahian tanto el acercamiento a metas como la orientacién de
politicas o las condiciones estructurales. Es de suponer que cada pais tiene interés en mejorar su
calificacion macroecondmica, ya sea porque aumenta su posibilidad de unirse a bloques comerciales,
0 porque permite enviar sefiales positivas a los inversionistas internacionales, o bien porque refuerza
el potencial endégeno de crecimiento econémico de largo plazo. En el punto siguiente se buscard,
a partir de los resultados obtenidos, definir ciertas prioridades de politica macroecondmica.

C. ALGUNAS PRIORIDADES DE POLITICA

A fin de aclarar prioridades de politica, se requiere primero reorganizar los indicadores seguin
criterios diversos de los utilizados en el analisis del grado de preparacién y definir categorias que
se presten mds al analisis. Eso permite también especificar algin grado de convergencia-divergencia
en términos de politica macroeconémica o, més exactamente, en términos de los resultados de las
politicas macroeconémicas respectivas. :

El conjunto de indicadores se reorganizé con respecto a cinco criterios de conducta de politica’

macroecondmica: sector fiscal, sector monetario y financiero, situacién de liquidez externa,
endeudamiento externo y profundizacién macroeconémica. Esta ultima categoria retne factores
vinculados con las condiciones estructurales de oferta. La metodologia de evaluacién es la misma
que en el caso anterior, asi como la calificacién y las ponderaciones respectivas. De esta manera,
se buscé evaluar el perfil macroeconémico de cada pais en funcién de su convergencia hacia un
- patrén 6ptimo desde la perspectiva de la globalizacién de las relaciones econdémicas. La lista de
indicadores presentada al final del capitulo permite identificar la composiciéon de cada uno de los
grupos analiticos.

A

e
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Cuadro 6

INDICADORES DE CO,NVERGENCIA MACROECONOMICA, 1992-1994

Sectores a/ (lzz(;f:?%,ﬁl Salyador Guatemala Honduras Nicaragua~ P‘anamé‘ Dl:g;ﬁlci;;a
Fiscal (2.3) 21 19 2.5 1.3 1.4 3.6 33,
Monetario (2.7) 36 26 2.8 1.3 1.7 ¢ 46 7 26
Liquidez (2.5) 3.4 1.8 2.1 2.3 04 39 34
Deuda (2.6) 44 14 . S0 L4 00 24 - 42
Fundamentos (2.5) 36 .25 - 1.5 23 2.1 3.0 25

a/ Entre paréntesis se indica el prdmedio obtenido por los siete paises para el criterio considerado.

Antes de proseguir el andlisis, conviene llamar la atencién del lector sobre los riesgos de
reduccién que representa el hecho de pasar sin precaucién desde una dptica meramente descriptiva
hacia un enfoque analitico y confundir los indicadores de politica con las variables de politicas.
Detrds de un sintoma suelen existir causas diversas e interrelacionadas; asi que, por lo general,
influir sobre una variable de control repercutird —no siempre en la direccién deseada— sobre varios
indicadores. Por lo tanto, dado la complejidad de las relaciones causales, este ejercicio s6lo busca
apuntar hacia dreas de atencién prlontanas y reconoce la dificultad de disefiar ¢ implementar las -
politicas adecuadas. 23/

Cruzando la comparacxén de los resultados obtenidos por cada pafsenla evaludmén anterior
del grado de preparacién en materia de politicas se puede identificar de manera rapida las prioridades
en términos de politicas macroeconémicas:

En el caso de Costa Rica, la prmc1pa1 preocupac16n se congentra en el mane;o fiscal donde
todos los indicadores, con la excepcion de la dependencia relanva al financiamiento externo, se sitiian
por debajo del promedio; particularmente, sobresale el desahorro corriente del gobierno central.
El Salvador muestra debilidades serias en su 81tuac16n externa, tanto a nivel de su liquidez como de
su deuda, que todavia no afectan su desernpeno econémico gracias a la abundancia de las
transferencias externas, en particular privadas (representan mas del 10% del PIB). También requiere
atencién la situacién del ahorro del gobierno, debido a la total dependencia de las inversiones
publicas con respecto al financiamiento externo. .Corregir el punto débil de Guatemala representa
un reto para las autoridades, dado que las deficiencias son de naturaleza estructural y que las medidas
de politica precisan tiempo para concretarse. Notese, sin embargo, que un paso en la buena
direccion seria aumentar el esfuerzo de inversién publica, cuyo indicador queda en iltima posicion.

23/ "..., estd claro que no es tanto la estructura institucional o el tipo de instrumentos
disponibles, sino la capacidad limitada de maniobra dentro de los nuevos esquemas, 10 que establece
las diferencias y posibles restricciones a la coordinacién a nivel regional.” Camacho, A. R. (1993).
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de politica precisan tiempo para concretarse. Notese, sin embargo, que un paso en la buena
direccién seria aumentar el esfuerzo de inversién ptiblica, cuyo indicador queda en (ltima posicién.
De la misma manera, las prioridades de Honduras deberjan concentrarse en lo monetario y fiscal y
recuperar la confianza del ptiblico en el dinero, dado que son aspectos més ficiles de corregir en el
corto plazo que modificar la estructura de la deuda externa. La gravedad de la situacién externa en
Nicaragua, sin embargo, obliga a concentrar los esfuerzos en renegociar una deuda cuyo servicio,
sencillamente, no se puede atender, y a profundizar el ajuste fiscal para aumentar el ahorro piblico.
Panam4 se encuentra en la situacién opuesta a los dos dltimos paises mencionados y registra una
buena calificacion en la mayoria de sus indicadores. Su endeudamiento externo constituye la
excepcion, pues su peso relativo, sobre todo en cuanto a la carga de servicio, se deberia reducir via
una reestructuracién. Sin embargo, a otros niveles aparecen también algunos puntos preocupantes,
en particular la evolucién del sector agropecuario, el manejo fiscal y el comportamiento de la
inversién extranjera directa. Finalmente, la Repiblica Dominicana, pese a una orientacién favorable
de las variables macroeconémicas, necesita revitalizar su oferta interna y mejorar su productividad
global (quizds con politicas sectoriales); sin embargo, el esfuerzo de inversién productiva que
implicaria tal reestructuracién se veria obstaculizado por las altas tasas de interés real que prevalecen
en el sector financiero. La estructura fiscal refleja también cierta debilidad en virtud de la alta
proporcidn de los ingresos del comercio exterior.

D. CONCLUSIONES

El presente capitulo se ha dedicado a medir y comparar el grado de preparacion para adherirse a una
ZLC por parte de siete economias que se pueden calificar, convencionalmente, de pequefias y
abiertas. La medicién se desarrollé basicamente en torno a las diferentes etapas de un proceso de
adhesién, empezando con la definicién de la elegibilidad, o posibilidad de acercarse a la mesa de
negociaciones, para evaluar después el potencial de sacar provecho de una integracién a dicho
acuerdo.

Al iniciar este trabajo existia la preocupacién de que las calificaciones en cuanto al grado de
preparacién macroeconémico reflejaran simplemente el nivel de desarrollo relativo logrado por los
respectivos paises. En ese caso, el ensayo hubiera sido tautolégico y sin gran interés informativo.
Mads grave afin hubiera resultado si en titima instancia las diferencias en el grado de preparacion se
reducian a las brechas de desarrollo econdmico, que en gran medida son de caricter estructural; asi,
no se habrian identificado 4reas prioritarias ni politicas especificas a nivel de cada pais.

Aunque el resultado obtenido indica que existe una relacién entre grado de preparacion y
nivel de desarrollo, ésta no es total, como se puede observar en el cuadro 7.
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Cuadro 7

CLASIFICACION COMPARATIVA SEGUN EL GRADO DE' PREPARACION
Y EL NIVEL DE DESARROLLO RELATIVO :

Criterio Cqsta El Salvador  Guatemala  Honduras = Nicaragua Panamd Repfib_hca
_ Rica Dominicana
rGrado de preparacién a/ 3 5 4 6 7 1 2
Estructura b/ 1 3 7 5 6 2 3
Indice de desarrollo
[bumano ¢/ 1 6 5 7 4 2 3
a/ Rango obtenido segiin el grado de preparacion.
b/ Rango obtenido segtin el criterio de estructura,
c/ Rango obtenido segtin el Indice de Desarrollo Humano ¢laborado por el PNUD, que incorpora mdicadores

de nivel de vida, salud y educacion.

La divergencia relativa entre las clasificaciones segiin el grado de preparacién y segiin el
nivel de calidad estructural o de desarrollo relativo indica la posibilidad de mejorar su grado de
preparacion en un lapso relativamente corto, comparado con los tiempos del proceso de desarrollo.
Esto permitié delinear en el punto 5, supra, ciertas 4reas prioritarias segin los paises, sin poder
evitar hacer referencia a la necesidad de mejorar lo méas rédpidamente posible las deficiencias
estructurales cuando éstas eran los limitantes mas fuertes (vg, en Guatemala y Nicaragua).
Evidentemente, es mds facil progresar en el grado de preparacion global cuando los indicadores
estructurales y de desarrollo relativo se ubican ambos por delante (vg, Costa Rica y El Salvador).

Como se ha dicho, las condiciones de elegibilidad presentan algin grado de arbitrariedad,
en el sentido de que son criterios impuestos a priori, y que buscan garantizar un minimo de
homogeneidad en la dimensién macroeconémica, entre los paises integrantes de un acuerdo
comercial. Queda abierta la cuestién de saber si es posible definir, al nivel del conjunto de los paises
estudiados, metas comunes de convergencia y elegir una secuencia de criterios de elegibilidad
macroeconémica mas adecuados a su situacion. ‘

Las posibilidades de acentuar en el futuro la convergencia en las politicas macroeconémicas
.de los siete pafses hacia un patrén macroeconémico mis favorable a la integraciéon en una ZLC
‘depende de las capacidades de coordinacién entre gobiernos. En los afios posteriores a 1983, la
convergencia en la regién se dio como subproducto de los diversos intentos de recuperar la
estabilidad macroeconémica y reactivar las economias con el apoyo —y. bajo las condicionalidades—
de las instituciones financieras internacionales. -
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En el caso particular de Centroamérica existe la voluntad politica y 1a posibilidad institucional
de coordinar de manera m4s formal las politicas macroeconémicas, en particular Jas monetarias. 24/
Esa posibilidad no existe, al menos formalmente, para Panam4 ni para la Reptiblica Dominicana, que
no pertenecen a las instancias regionales centroamericanas,

La convergencia implica también la existencia de un modelo. Considerando que Panam4 es
el pais mas avanzado en cuanto al grado de preparacién, es el candidato natural a lider de los demads,
¥y actia a ]a manera de un pais-ancla en el proceso de convergencia. Sin embargo, no cabe duda que
su mayor grado de preparacién macroeconémica se debe en gran medida a las particularidades de
su politica monetaria; s dudoso que todos los paises puedan o quieran seguir 1os pasos de Panamid
y dolarizar completamente su economia.

Si como alternativa al objetivo de convergencia hacia un patrén ideal, se toma en cuenta el
objetivo del desarrollo, los criterios de elegibilidad podrian ajustarse con flexibilidad a las
necesidades y posibilidades de cada pais. Sin embargo, subsiste la necesidad de elegir por lo menos
un ancla nominal, que sirva a la vez de meta en la definicién del grado de elegibilidad y de criterio
de cumplimiento en el disefio de las politicas. El drea monetaria es un excelente candidato para
asumir este papel, tanto por la efectividad del ancla monetaria en el mejoramiento del grado de
preparacion (como lo demuestra el caso de Panam4) como por la funcién privilegiada que debe
cumplir la moneda en una ZLC.

En primer lugar, la moneda debe ser estable si se desea que cumpla el papel de facilitador
de los intercambios en una ZLC. As{, la meta ideal de elegibilidad seria en buena parie la capacidad
de implementar una politica de cambio fijo. Sin embargo, para que la estabilidad del tipo de cambio
nominal sea sostenible, la politica monetaria debe ajtiStarse,painbién a las perspectivas de la economia

real y ser compatible con los objetivos de desarrollo.

Miés alli de una sencilla comparacién entre los ritmos inflacionarios, existen varias
indicaciones de que, en la actualidad, el tipo de cambio real estd sobrevaluado casi en la totalidad
de los paises estudiados, aunque con diferentes niveles de gravedad (Panamé4 sigue siendo un caso
especial, en particular por la renta que le genera el Canal). Por una parte, todos evidencian déficit
comerciales cuantiosos y persistentes, compensados s6lo en parte por importantes flujos de
transferencias unilaterales (tanto privadas como oficiales) del resto del mundo. En varias
oportunidades, las politicas de estabilizacién que se aplicaron en los afios ochenta y, més
particularmente, a principios de los afios noventa —cuando se dispuso de recursos externos
relativamente abundantes, aunque vol4tiles, para financiar mayores importaciones— recurrieron al
uso del tipo de cambio nominal como ancla de los precios internos, agravando estos déficit
comerciales. 25/ Otro indicador de un tipo de cambio no competitivo es el estilo mismo del
proceso de promocion de las exportaciones no tradicionales en la subregion, que muchas veces tuvo
que apoyarse en subsidios directos o indirectos. El caso quizds mds conocido de subsidio directo es
el de los Certificados de Abonos Tributarios en Costa Rica. Otros ejemplos de subsidios indirectos
son los acuerdos comerciales preferenciales, que protegen en cierta medida los productos originarios

24/ SIECA (1991).
25/ Escaith, H. y Schatidn, C. (1996).
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de la subregion contra la competencia del resto del mundo. 26/ De manera similar, el éxito de
la industria maquiladora en Centroamérica y en el Caribe se debe, en gran medida, al acceso

privilegiado que tiene en el mercado estadounidense y a las cuotas que limitan el ingreso de

productos asidticos similares.

La integracién en un ALCA implicaria desmantelar muchos de estos subsidios directos o
implicitos y agravaria los costos econdémicos de la sobrevaluacién, corriéndose un riesgo no
despreciable de desindustrializacién en los paises de la subregién. Confrontados a mayores déficit
comerciales y a la imposibilidad de corregir sustancialmente su paridad cambiaria, por los
compromisos adquiridos con sus socios comerciales, los paises tendrfan que financiar su cuenta
corriente con crecientes costos financieros. Estos costos financieros, a su vez, vendrian a reforzar
el efecto negativo de la sobrevaluacion cambiaria para desalentar la inversién —tanto nacional como
de origen externa— en los sectores productores de bienes transables. En consecuencia, mantener
la estabilidad cambiaria a costa de tasas de interés real muy altas irfa en contra del objetivo de
crecimiento.

Por consiguiente, en una primera etapa, el criterio de elegibilidad no deberia incluir la
estabilidad del tipo de cambio nominal, sino la del tipo de cambio real, haciendo més explicitos los
objetivos inflacionarios. No obstante, para facilitar los intercambios comerciales, seria necesario
reducir la incertidumbre sobre el tipo de cambio nominal, instrumentando politicas de paridad mévil
(crawling-peg) o desarrollando, cuando sea posible, mercados de futuros sobre la divisa, los cuales
permitirian a los operadores protegerse del riesgo cambiario. Claramente, se tendra que negociar y
regular estos ajustes nominales dentro de los foros intergubernamentales existentes, para impedir las
devaluaciones competitivas agresivas. Por otra parte, la conducta de la politica monetaria se volvera
més compleja, dado que ademas del objetivo tradicional de cuidar el valor de la moneda, se tendré
que atender también a los equilibrios intertemporales de la cuenta corriente. 27/

Una vez incorporados a la ZLC, los paises deberfan transitar naturalmente hacia una
convergencia de desempefios macroeconémicos, especificamente en términos de inflacién y de
equilibrio exterior, que s6lo permitan mantener cambios nominales estables. Cabe destacar que la
libre circulacién de los bienes y servicios dentro de la ZL.C en un dmbito de estabilidad cambiaria
acelera la convergencia de los niveles de inflacién por el juego de la ley de un solo precio. Al

26/ Asi, el arancel externo comin en el Mercado Comin Centroamericano (MCCA) favorece
a los exportadores centroamericanos, que estin exentos de este sobrecosto. También existen acuerdos
bilaterales entre Panamé y varios paises del MCCA (vg., Costa Rica) que cumplen con la misma
funcién.

27/ Indudablemente, la principal ventaja de una politica de tipo de cambio fijo es que manda
sefiales claras y sencillas a los agentes y facilita tanto el disefio como la ejecucioén de las politicas
monetaria y fiscal. Sin embargo, esta sencillez puede no ser una virtud cuando se considera la
situacién presente de endeudamiento externo (i.e., la obligacién de generar un superévit comercial
durable para poder cumplir con los compromisos de pagoe de interés y de amortizacion del capital,
sin tener que agravar ain mds el peso de la deuda) y la frecuencia y amplitud de los choques
externos que conocen estas economias, todavia muy dependientes de sus exportaciones de productos
tradicionales.
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contrario, con tasas'de cambio fijo serd més dificil alcanzar 1a meta de equilibro externo en paises
que todavia presentan grandes diferencias estructurales, sin‘causar altos costos sociales, por lo mernios
en el corto plazo. 28/ Por ende, la convergencia macroecon6mica en una zona de libre comercio
(semi)hemisférica no puede ser sino un objetivo lejano. De ninguna manera se debe convertir en un
criterio de elegibilidad.

28/ Al impedir los ajustes externos en precios, se obliga a recurrir al ajuste en términos reales
(aumento de productividad y reduccion de los costos salariales) y fiscal (politicas de austeridad). Sin
embargo, a largo plazo esta estrategia es compatible con un alza de los salarios reales, en linea con
un proceso de “recuperacién del terreno perdido" (catching up) de las caIificaciongs_ 'y
productividades con los socios més desarrollados. Lowenthal, P. (1993). '
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Criterios e indicadores

Comentarios

1. Elegibilidad

Tipo de cambio nominal (variaciones)
Déficit corriente/PIB
Inflacién IPC (variaciones diciembrg-diciembre)

Déficit del gobierno central/PIB

Grado de incertidumbre en el intercambio comercial
y la inversién financiera.

Desbordamiento macroeconémico, vulnerabilidad
externa. '

Incertidumbre en la toma de decisiones; estabilidad
macroecondmica.

Disciplina fiscal. Efecto desestabilizador posible
(inflacién, tasas de interés y cuenta corriente).

|

2. Politicas
Crecimiento del PIB por habitante (1989-1994)

Flujos netos de crédito al sector privado (acumulado
5 afios/Crédito interno total

Predecibilidad del tipo de cambio real (error promedio de
prediccién, 1992-1994)

Cambio en la participacion activos externos netos/Base

‘monetarfa

| Cambio en la profundidad financiera (medido como -

proporcién del cuasidinero)
Tasa de interés real
Impuesto a las importaciones/Valor de las importaciones

Ahorro corriente gobierno/PIB

Ahorro primario gobierno/PIB

" Tasa de interés, equivalente en ddlares, utilizando

anticipaciones perfectas y adaptativas

Resultado de las politicas, gobernabilidad frente a
shocks reales transitorios.

Canalizaci6n del financiamientobancario hacia &l
sector privado.

Capacidad de reducir las fluctuaciones entre -
inflacién y tipo de cambio, competitividad externa.

Confianza en la moneda, orientacién de la politica
monetaria.

Confianza en la moneda, modernizacion dei sistema
bancario.

Orientaci6n de la politica monetaria.
Tasa arancelaria implicita, proteccién nominal:

Adecuacién de la estructura fiscal y capacidad de
autofinanciarmiento de la inversion.

Equilibrio fiscal en los fundamentos.

Grado de atraccién de una inversién financiera en el
mercado tocal. »

3. Fundamentos

Impuestos directos/Ingresos tributarios

| Déficit global/Cuasidinero

Profundidad mercado financiero (MZ-MI)/MZ

. Inversién piblica/PIB

Profundidad fiscal, capacidad de recaudacién
tributaria y cultura de justicia fiscal,

Capacidad de financiar internamente el déficit
fiscal, efectos de desplazamiento de la inversién
privada.

Grado de desarrollo del sistema financiero interno.

Mejoramiento de los servicios de infraestructura.
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Criterios e indicadores

——— ==

Comentarios

Red eléctrica (kWh consumo resid./hab.)
Teléfonos por 100 hab. (1990-1992)

PIB agricola/PIB

Productividad global: Cambio en (PIB/PEA) entre 1989
y 1994

Inversi6n extranjera directa/Inversién bruta fija

Grado de aperwra: (X+M)/PIB

Acervo deuda externa piblica/Exportaciones de bienes y
servicios

Indicadores de la calidad de la infraestructuray de
su difusion territorial.

Importancia del sector agricola en la estructura
productiva.

Evolucién del grado de competitividad de los
factores.

Confianza de los inversionistas extranjeros en las
perspectivas de largo plazo.

Cultura del intercambio, integracién del progreso
tecnolfgico.

Restricciones resultantes de las politicas anteriores,

4. Riesgos

Correlacién V.U Importaciones con V.U Exportaciones.
{Periodo 1980-1994)

Productividad agropecuaria:
(PIB Agrop./PEA Agrop.)/(PIB total/PEA total)

Financiamiento externo neto/Ingresos tributarios

Ahorro interno bruto/PIB

Variacion acumulada en el tipo de cambio real (1989-
1594)

Servicio de la deuda piblica/Exportaciones de bienes y
servicios

Activos externos netos/Base monetaria

Impuestos al comercio exterior/Ingresos tributarios
Financiamiento externo neto/Déficit global

Reservas internacionales netas/Saldo comercial (incluidos
los servicios n.f.)

Variacién de los ingresos por exportaciones totales:
Coeficiente de variacién 1989-1994, con respecto a la
tendencia

Impuesto inflacién/Ingresos tributarios

Inversién extranjera directa/Déficit corriente

Exposicién al riesgo en términos del intercambio.
Vaulnerabilidad del sector agropecuario.

Dependencia externa del gobierno.

Capacidad de absorber internamente un shock
externo. '

Probabilidad de un ajuste cambiario, pérdida de
competitividad.

Capacidad de financiar externamente un shock
externo.

Capacidad de defender el tipo de cambio.

Vulnerabilidad del equilibrio fiscal en caso de
apertura comercial.

Vulnerabilidad de] equilibrio fiscal en caso de
restriccion de liquidez externa.

Capacidad de financiar internamente las
importaciones netas. ' :

Estabilidad de los ingresos en divisas (fuente
comercial).

Vulnerabitidad del equilibrio fiscal en caso de
mayor estabilizacién macroeconémica.

Estabilidad del financiamiento externo del déficit
corriente.
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Indicador\Pals CostaRica  ElSalvador  Guatemnala  Heonduwras Nicarsgws  Pavams &/ Republica Ponderacién
(
FISCAL
Déficit def Gobierao Centeals PIB
Valor 3.6 <36 =12 4.5 3.3 0.9 0.3
Puntaje 1 1 3 o b 3
Ahorro Conicnte/ PIB
Valor <16 £.1 16 0.8 -12 L3 32
Puntaje 0 1 2 [ 2 5 2
Aborro Prmario/ PIB
Valot 20 1.3 23 42 23 53 8.1
Poatje 1 1 2 4 2
lmpuestos Directos/ Ingresos Tiib,
Valor 20.1 274 2.1 219 14.2 449 179
Puataje 3 4 3 4 2 s 2 1
Inpoestos il Comersio Ext./Ingrezos Trb.
Valor 234 19.0 241 30.6 212 254 36.3
Pontaje 3 4 2 1 3 2 3
Tmpocstos alas Inp/Val Imp.
Valor [ 2] 74 £7 .1 183 i0.1 22.3
Puataje 4 4 4 2 3 3 b4
Empucsto Inflacién/Ingresos Trib.
Valor 6.1 119 9.6 12 32 00 29
Puataje 0 1 3 3 2.
Déficit Global/Cuasidineso '
Valor 214 =159 -10.9 -38.5 -252.3 -12 29 .
Puutaje 2 3 4 1- 0 3 5 2
Fin. Extamo Neto/Déficit Global
Valor 3.1 ~118.0 -13.7 -113. -1333 -39.9 -1LS
Puataje 4 2 [ 0 [ b) 1
Fin. Extarno Noto/Ingrasos Trib.
Valor 16 319 31 4.0 3.0 29 62
Puntsje 3 0 4 9 L] 4 3 i
, Promedic 21 L9 2.5 L3 14 3 33 19
MONETARIO Y FINANCIERO
Profun. Mexc. Fin. (M2-M1yM2
' Valor 36.8 69.7 64,1 534 0 .S 355
Puntaje 4 3 0 ] 3 2
Reservas Inta Netas/Base Mon.
Valor 66.6 711 159 450 9287 100.0 24.6
Paataje 4 4 1 0 ¢ 3 2 3
Inflacién IPC (var. dic-dic) .
Valor 133 137 12.5 214 113 13 19
Pantaje 2 3 3 1 3 5 3
Tipo du Cumibio Nomiual (variaciones)
Valor 144.6 & 5.5 6.9 59 0.0 ‘ns
Pantafe 0 2 4 3 5 2
Vaz. dd Tipo de Cambio Real (FPC)
Valor 4.2 -3.6 4.3 13 <32 0.0 4.6
Puataje 3 1 1 3 ) 3 2
Prodicitilidad de Tipo de Cambio Real (exror de predicaion)
Valor 1.7 3l 2.0 5.0 1.0 0.0 30
Puntxje 4 3 0 5 3 1
Flujos Netos de Crédito ol Sector Prvado {Acumulado 3 Afios} /Crédito Interuo Total
Valor [ X4 0.7 12 0.7 0.2 1.0 0.9
Puntaje 5 3 5 s 2
Tawz deiatesés senl (% ancal)
“prom. 17 0.1 0.3 -1,3 43 47 1 5
~desv. tipica 49 23 14 4.3 19 0.6 2.3
Puntaje 20 1.0 1.0 00 30 5.0 50 3
Tasa reativa anual, squ. USD , snticipaciones pedectas.
«spread prom. con LIBOR 39 1.3 a1 -12.7 4.3 103
~desv. tipice 16 4.1 4.7 39 s.1 1.6
Tasa relativa xnual, equ. USD, suticipaciones adaptativas, '
~spread prom. con LIBOR 33 6.0 1.9 <15 -36 3.9 10.0
~desv, tipica 2.6 24 L3 [ %1 6.7 0.2 13
Puntaje 2.8 40 10 0.0 a8 50 5.0 1
Promadio 2.9 27 2.6 13 1.8 e 34 19
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Indicador/Pais CostaRica  ElSalvador  Guatemsia Houduras Nicaragua Panami & Republica . Ponderadon
: Dominicana
FUNDAMENTOS
Inversién Piblica /PIB
Veier 46 148 27 113 113 it 80
Prutyje 2 5 2 4 4 1 3 3
Red cléctrica (kWh consamo resid. /hab.)
Valer 5550 1510 79.0 iRo 103.7 2931 166.0
Pastaje s 3 1 2 2 4 3 1
Teldlonos por 100 hab. (1990-82)
Valor 152 53 26 24 12 10.9 15 .
Pustaje 5 2 1 1 0 4 3 1
Abowro Interno Brato /PIB
Valor 15.3 134 9.2 134 9.5 34.0 1R85
Puatyje 3 2 1 2 ¢ 5 3 3
Tndion ded PTR/Cavita (1929=1011
Valor 108.2 1148 1034 1002 918 1216 95.8
Peataje 3 4 2 1 [ s 2
PIB Agdoela/PIR :
Valor 152 14.0 241 13.6 312 104 171
Pustyje 4 4 2 3 1 5 3 1
Productividad Agrop:(PIB Agrop/FEA Agrop.)/(PIB Tot/PEA Tot)
Vior 303 3.7 4?20 332 758 257 46.6
Puntyje 0 0 2 1 s [ 3 1
Productividsd Global: Vat (PIB/ PEA)
Vidor 22 23 12 0.9 02 23 1.7
Pustyje 3 3 0 8 3 2
Valor 15.8 14 8.7 6.2 1.1 -3 L% ]
Puatzje 5 0 2 0 3 3
Apexturs (X+MYPIB
Valor 133 432 431 na 411 8.9 32
Puatzje s 2 2 4 4 4 3 3
Promadio 36 2.5 L5 23 21 390 5 20
LIQUIDEZ EXTERNA
Déficit Corimnte /PIB )
Valor 4.6 4.6 4.5 «15.8 ~5L0 24 -4
Puataje 2 3 2 1 0 4 4 3
Reovwrrm Int Nea/Seide Comorcial :
Vilor 2444, =505 . ~36.9 -39.3 222 790.2 -83.9
Puntyje 5 1 3 3 o L] 3
Comrelacidn V.X lup con V.U Export. (Pedodo 1930-1994)
Valor .25 0.56 0.29 0.26 0.71 0.94 0.31
Puntaje 2 3 1 2 4 L] 2 1
Var. de Ingresos por Exp. de B y S : Coef de Var. ("detrended™):1939-1994
Valor 4.4 6.9 71 33 132 8 | 57
Puataje 4 2 2 3 L] 3 3 2
Iovessiéa Directy/Déficit Comiente
Valor -52.7 -3.0 20.3 -132 3.0 147 64.0
Puataje 4 ) 2 1 [} 1 4 2
Promeodio 34 1.3 21 23 .4 39 34 16
DEUDA

Acervo Deuda Externa Pabliow/Exp. de ByS

Valor 110.3 328 1084 266.2 2992.0 182.0 184.7
Puntaje 5 2 5 2 4 3 3 2
Saxvicio dela Deuda PublicwExp. de ByS
Valor 18.¢ 3.0 122 s 341 283 10.0
Puntsje 4 i 3 1 0 2 3
Promedio 44 14 pXi3 14 0.9 24 42 5
Promedio Pais 33 2.1 P2 3 11 1l 36 34 130

Faente: sstimuncicn CEPAL, con base a cifras oficisles y det FMI
Nota: & en ol cas0 de Pansmi, xélo se consid: Ias exportaci y las impostaci desde y para &l mercado nacional. De manera genersl, 1as actividades
de” se regi portacionos e cervicios factorial

1 Lo
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III. EL REGIMEN COMERCIAL Y LAS EXPORTACIONES
A. PRESENTACION

El presente capitulo se aboca ai analisis de los condicionantes estructurales del desempefio exportador
de los paises del Istmo Ceniroamericano y la Reptblica Dominicana, asi como ai estudio de las
politicas y practicas comerciales existentes a nivel nacional. Asi, se trat6, en la medida de lo
posible, de incluir indicadores referentes tanto a la estructura y dimensién del comercio como a la
adecuacion de los regimenes comerciales frente a la apertura, desregulacién y cambios institucionales -~
que significa la incorporacién a tratados de libre comercio comprensivos como el vigente entre log
paises de América del Norte.

Se considera como importante medida del grado de preparacion de la politica comercial de -
los paises la adecuacién de sus regimenes comerciales vigentes a fin de hacerlos compatibles tanto
entre ellos como respecto del progresivo avance hacia un sistema comercial internacional més libre
y abierto. La medida objetiva de tal avance se da con relacién a las normas internacionales
aplicables, esencialmente las derivadas de los compromisos multilaterales en la nueva OMC y
resultantes de la Ronda Uruguay. En la medida en que los regimenes comerciales se constituyan en
mecanismos de rasmisién y no de distorsién de las seflales del mercado, Ios paises estarian mejor
preparados para enfrentar los retos de la competitividad y eficiencia productiva y aprovechar de
mejor manera las oportunidades que les puede ofrecer la apertura hacia las corrientes mundiales de
comercio e inversién.

Se espera, con este capitulo, contribuir al debate referente a los cambios requeridos en las
politicas, instrumentos, regulaciones € instituciones que afectan el régimen comercial de paises como
los considerados. Este trabajo puede ser de utilidad en varios sentidos: identificar las caracteristicas
y determinantes mis importantes del desempefio exportador de estos paises; presentar una imagen
actualizada de los regimenes comerciales existentes, €s decir, el punto de partida para procesos de
convergencia entre los paises como parte de su integracién; y apuntar hacia las préacticas comerciales
que estin siendo establecidas a nivel internacional como el estindar general, al cual deberd tender
la subregién. A continuacién se analizan las caracteristicas estructurales de las exportaciones
centroamericanas y de la Repdblica Dominicana; enseguida, se describen las principales disciplinas
del comercio internacional, que sirven como marco de referencia para evaluar las politicas
comerciales de cada pais y, por (ltimo, se evalia el grado de preparacion de las politicas comerciales
de estos paises.

B. CONDICIONANTES ESTRUCTURALES DEL GRADO DE PREPARACION

A fin de obtener una aproximacién al grado de preparacion en el sector externo se han buscado
algunos indicadores que ilustren tanto la estructura (en esta parte del documento) como las politicas
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atinentes al comercio exterior (en la dltima seccién). En relacién con los condicionantes de tipo
estructural, se analiz6 la evolucién, composicién y caracteristicas de intensidad tecnolégica de las
exportaciones y, mediante un ejercicio econométrico, se trat6 de medir la sensibilidad de algunos de
los que se consideran principales elementos determinantes del desarrollo exportador. En los cuadros
8 y 9, que aparecen mds adelante, se presentan los resultados del ejercicio econométrico.

1. Evolucién, composicién e intensidad tecnolégica de las exportaciones

La evolucién del sector externo en las economias del Istmo Centroamericano tradicionalmente se ha -
basado en un nimero muy reducido de exportaciones tradicionales. Entre los rubros m4s relevantes,
el banano y el algodén requieren un procesamiento nulo o casi nulo, mientras que el café y el azicar
si son sometidos a cierto procesamiento agroindustrial. Aunque el peso relativo de las exportaciones
agricolas tradicionales sigue siendo considerable, ha estado bajando y constituye actualmente menos
~ de la mitad de las exportaciones totales de mercancias en la mayoria de los paises de la regi6n.

El comportamiento de las exportaciones tradicionales del Istno Centroamericano se define
por una elasticidad-precio muy baja (ya sea directa o indirectamente, a través de los efectos del tipo
de cambio y de las politicas fiscales, industriales o de incentivacién sectorial). Estas caracteristicas -
"no-neocldsicas” de las exportaciones tradicionales han sido confirmadas por estudios empiricos
recientes, 29/ y acarrean importantes consecuencias para la politica econémica.

La clasificacién de las exportaciones de mercancias en productos tradicionales y no
tradicionales se practica en funcién de la finalidad analitica del investigador. En este trabajo se
adoptard un criterio restrictivo, excluyendo como objeto de estudio a la mayoria de aquellos rubros
que, aunque frecuentemente clasificados como no tradicionales, registran ahora una presencia muy
estable v, lo que es més importante, manifiestan un comportamiento econémico muy parecido al de
los cuatro productos tradicionales de exportacion. - El grupo aludido (que corresponde
conceptualmente a la definicién de "productos no tradlcmnales viejos") estd formado por productos
primarios basados en la explotacién de recursos naturales escasos y no renovables: la carne, el
camarén y otros productos del mar, y los productos mineros. La evolucién de estas industrias 30/
resulta afectada principalmente por tendencias de largo plazo y vinculos ecolog1cos y sus funciones
de produccién tienden a ser ineldsticas con respecto al precio.

Se adopt6 un criterio uniforme y relativamente simple, vélido en todos los paises, para
identificar las exportaciones "no tradicionales viejas". De acuerdo con este criterio, que se basa en
la clasificacién CUCI de tres digitos, las exportaciones no tradicionales viejas comprenden cacao,
tabaco (sin procesar), especias, carne y animales vivos, camarén y otros productos del mar, madera,
petréleo, cuero, plata, plomo, zinc. Junto con el banano, el café, el algodon y el azicar, dichos

29/ Véase Gabriele (1994).

30/ El término "industria” se utiliza aqui en el sentido de una rama especifica de la actividad
econdmica, siguiendo la convencién estadounidense, sin distincién entre actividades intrinsecamente
industriales y las que no lo son. Entonces, habria una industria de la carne, una industria del
camaroén, efc.
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productos integran el grupo de las exportaciones tradicionales, mientras que todos los demés
constituyen el de las exportaciones no tradicionales. 31/ En primera ‘instancia, no se hacen
distinciones en el grupo de exportaciones no trad1c1ona1es segun su destino geografico. 32/

A continuacién se practicé un ejercicio estadistico para analizar los cambios cuantita!;ivos y
cualitativos sufridos por las exportaciones no tradicionales (ENT) desde 1970 en los cinco paises del
MCCA, en Panamd y en la Repiblica Dominicana. 33/ Primero, se dividieron las ENT en dos
grandes sectores: agricola e industrial. 34/ Las ENT agricolas comprenden productos vegetales
y animales que no hayan sufrido ninguna transformacién (y en algunos casos, los procesamientos
basicos tipicos de la agroindustria), 35/ mientras que las demds son ENT industriales.

Segundo, se establecieron cuatro categorfas de ENT industriales, de acuerdo con un criterio
de intensidad factorial. Comprenden ENT intensivas en: a) capital humano, b) tecnologfa, c) trabajo
no calificado y d) recursos naturales. 36/ Esta clasificacién fue propuesta originalmente por
Fukusaku (1992) en un estudio sobre el comercio entre los paises asi4ticos de la Cuenca del Pacifico.
Aqui sélo interesan los primeros tres grupos de la clasificacion de Fukusaku, que estin conformados
por productos manufactureros, con la finalidad de medir —-aunque sea de forma aproxunatlva—— la
intensidad tecnolégica de las ENT.

31/ Debldo a la ausencia de datos homogéneos basados en la clasificacién SITC, la serie de
las exportaciones no tradicionales dela Repiiblica Dominicana se reconstruyo a partir de informacién
estadistica procedente de estudios de la CEPAL. Aunque menos rigurosa desde un punto de vista
metodolégico, dicha clasificacién de exportaciones no tradicionales es conceptualmente andloga a la
que se adopt$ en los demds paises estudiados.

32/ En eso este trabajo difiere de la mayoria de los estudlos sobre las exportaciones no -
tradicionales de los paises del Istmo Centroamencano 'ya que por lo general las exportaciones a los
paises vecinos no son cons1deradas no tradicionales.

33/ Los datos relativos a la Repubhca Dominicana difieren de la mfonnac16n de los demés
paises, ya que no estn incluidos en la base de datos BADECEL. -

34/ Cualquier investigacion sobre el largo plazo en el Istmo Centroamericano debe apoyarse -
en los datos histéricos existentes, que no son totalmente satisfactorios ni coherentes. Este gjercicio -
utiliza como fuente sobre flujos comerciales internacionales la base de datos BADECEL, desarrollada
por la CEPAL. Debido a las diferentes metodologias empleadas para recolectar la informacién, los
datos sobre exportaciones de BADECEL pueden ser muy distintos de los contenidos en los estudios:
de pais de la CEPAL como de los de otras bases de datos de la misma CEPAL. La base de datos
BADECEL se prefiri6é principalmente porque facilita la descomposicién de las ENT en grupos de
productos, de acuerdo con la clasificacién estindar CUCI2 a tres digitos, permitiendo individuar el
peso relativo de las exportaciones no tradicionales intensivas en tecnologia y capital humano.

35/ De acuerdo con la clasificacion CUCI a tres digitos, estas ENT corresponden a los grupos
del 001 al 245 (todos los grupos de mercancias hasta el 245, excluyendo naturalmente los que no son
de las ENT porque se han clas1ﬁcado como tradicionales), més los Brupos . 291 y 292 (productos
animales y vegetales no procesados).

36/ El total de estos cuatro grupos es menor que el total de las ENT mdusmales ‘
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Los primeros. dos grupos de productos (exportaciones intensivas en capital humano y
tecnologfa, abreviados respectivamente como ECH y ETE) son los més avanzados y modernos, y
los que tienden a insertarse en los segmentos de mds rdpido crecimiento -de los mercados
internacionales. 37/ Luego, la evolucién de su peso relativo es un indicador de la intensidad
tecnologica de la ENT, y sirve para predecir la capacidad del pais de penetrar mercados de
exportacion.

a) Principales similitudes y diferencias

En términos de crecimiento de las ENT en su conjunto entre 1970 y 1992, los mejores
desempeifios fueron el de Panama (cuyo valor anual promedio en délares corrientes super6 el 14%)
y Costa Rica (con una tasa de casi 13%). El desempefio mas desfavorable correspondié a Nicaragua
(el tnico de los paises estudiados en e} que las ENT en délares corrientes se redujeron, a una tasa
promedio de 1.2%), mientras que las ENT en El Salvador, Honduras y Guatemala presentaron tasas
intermedias (3.5, 6.1 y 7%, respectivamente).

El desempeiio de largo plazo de todos los paises centroamericanos resulté severamente
afectado por la crisis de los afios ochenta: en el critico subperiodo 1980-1986 (1978-1986 para
Nicaragua) las ENT descendieron en todos los paises del MCCA. La profundidad de esta caida no
fue uniforme: se torné en especial dramitica en Nicaragua y en Honduras (cuyas ENT bajaron a
tasas anuales promedio de més de 17% ) y relativamente menos grave en Costa Rica (cuyas ENT
decrecieron en promedio a una tasa anual de alrededor de 7%). En El Salvador y en Guatemala las
ENT retrocedieron a mas de 10% por afio. Por otra parte, en Panamé la expansion de las ENT se
mantuvo, aunque desacelerada (casi 5% anual a lo largo del subperiodo).

En la mayoria de los paises el peso relativo de las ENT con respecto a las exportaciones
totales aumenté entre 1970 y 1992. El Salvador siguié siendo el pafs con la estructura de
exportaciones "menos tradicional”: las ENT constitufan casi 50% del total en 1970 y poco menos
de 60% en 1992. Costa Rica experimenté la variacién mis marcada de su estructura de
exportaciones hacia las ENT: su cuota con respecto a las exportaciones totales era sélo de 18% en
1970 (el menor peso relativo de los cinco paises del MCCA), pero en 1992 habia llegado casi a
50%, subiendo mas de 30 puntos porcentuales. El correspondiente incremento en Guatemala fue de
menor envergadura, de 35% en 1970 a 47% en 1992. EI peso relativo de las ENT en la estructura
de las exportaciones panamefias era particularmente bajo en 1970 (menos de 7% del total), pero se
elevé rdpidamente y en 1992 habia llegado a mis de 30%. Por otra parte, en Honduras y. Nicaragua
la cuota relativa de las ENT decreci6 ligeramente en el primer pais (de 27% en 1970 2 26 % en 1992)
y fuertemente en el segundo (de 27 a 20%).

37/ De acuerdo con la clasificacién de ENT centroamericanas propuesta en €l pérrafo 1, las
ECH y las ETE pertenecen al dltimo grupo.
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Los datos muestran también un resultado interesante y singular: 38/ en todos los paises
estudiados (con la posible excepcién de la Repiblica Dominicana) 39/ la importancia relativa de
las ENT agricolas ha venido incrementdndose. Ello refleja diferentes niveles de éxito de los paises
del Istmo Centroamericano en sus esfuerzos por modernizar las respectivas estructuras de
exportacién, pero en todos, lejos de manifestarse una creciente especializacién hacia las
manufacturas, el desarrollo de las ENT ha estado sesgado hacia los productos agricolas no
tradicionales. Como ya se ha expresado, este fenémeno fue particularmente evidente en Costa Rica,
donde la cuota relativa de los productos agricolas en el total de las ENT se duplic6 en el curso dei
periodo (de 16% en 1970 a 32% en 1992). Esta cuota, sin embargo, a fines del periodo estudiado
era todavia més alta en Panamd (42%), en Nicaragua (40%), en Guatemala (37%) y en Honduras
(36 %), aunque no hubiese crecido tanto como en Costa Rica desde 1970. Incluso en El Salvador,
el pais que presenta la estructura de exportaciones més sesgada hacia las manufacturas, la cuota
relativa de las ENT agricolas se triplicé con creces, de 6% en 1970 a 21% en 1992.

Como se ha observado en pdrrafos anteriores, en todos los paises estudiados la creciente
especializacién en las ENT agricolas ha sido acompafiada por la ausencia de una clara mejora
cualitativa de la estructura de las exportaciones manufactureras. Las colummas 7 y 8 del cuadro 8
presentan los valores alcanzados-a comienzos y a fines del periodo estudiado por un simple indicador
de desarrollo cualitativo industrial: la ponderacién de las exportaciones manufactureras “avanzadas”
(las intensivas en capital humano y tecnologia) con respecto a las ENT totales. En 1970 Costa Rica
ostentaba el indicador més alto (28%), posicién que conservaba a fines del periodo (20%), aunque
en un grado bastante inferior. El peso relativo de las manufacturas "avanzadas" decliné ligeramente
en El Salvador y marcadamente en Nicaragua; ambos registraban un valor por arriba de 10% en
1970. En las otras economias este indicador habia empezado siendo muy bajo, descendié aun maés
en Guatemala y se elevé marginalmente en Honduras y Panama.

La importancia relativa del mercado regional y del estadounidense para las ENT se diferencié
entre un pafs y otro en el curso del periodo, a pesar de que todos incrementaron la cuota de sus
exportaciones dirigidas hacia los Estados Unidos en aifios recientes. En 1970 las ENT de todos los
paises centroamericanos se destinaban a otros paises de la regién, con la excepcién de Honduras, que
encontraba en el resto del mundo su mayor mercado. A fines del periodo, dos pafses habfan
aumentado su dependencia del MCCA: El Salvador, cuya cuota de las ENT dirigidas hacia la regién
pasé de 36 a 72%, y Guatemala (de 54 a 25%). Los demds paises disminuyeron su dependencia del
mercado regional, en particular Costa Rica (de 56 a 25%) y Panamd (de 50 a 33%). La orientacion
de las ENT hacia los Estados Unidos fue particularmente pronunciada en Panamé y Costa Rica, y
menor en El Salvador, Guatemala y Nicaragua.

38/ Este resultado podria depender en alguna medida de la especifica definicién restrictiva de
las ENT adoptada en este estudio.

39/ La evolucién de la composicién de las ENT nacionales de la Repiblica Dominicana no
pudo ser estudiada sistemdaticamente a causa de la no disponibilidad de datos.



Cuadro 8

CRECIMIENTO, COMPOSICION E INTENSIDAD TECNOLOGICA DE LAS ETN EN
- ’ EL ISTMO CENTROAMERICANO Y EN LA REPUBLICA DOMINICANA:

UN CUADRO SINOPTICO
Tasas de crecimiento % ENT/TOT % AGR/ENT % EMA/ENT %CA/ENT %EU/ENT
1 2 3 4 5 6 7 8 9 10 11 12

1970-  1980- 1970 1992 1970 1992 1970 1992 1970 1992 1970 1992

1992 1986
Costa Rica 12.7 7.1 18.3 48.8 15.9 31.9 282 20.0 . 55.8 24.9 5.8 37.7
El Salvador 3.5 -112 48.5 58.8 6.0 20.7 16.8 14.2 363 71.6 5.8 10.8
Guatemala 7.0 -12.9 34.7 46.8 30.6 36.8 9.7 5.8 54.3 60.9 47 . 185
Honduras 61  -17.5 26.5 25.9 21.7 36.0 5.6 6.8 33.7 216 240 469
Nicaragua 12 -17.7a/ 273 197 35.1 39.8 19.8 43 57.3 53.4 8.0 10.7
Panamd 143b/ 47 6.6 30:6 31.7 42.3 6.3 9.2 50.0 332 7.8 415
Repiblica 75¢ 90 |
Dominicana
a/ ~ Para Nicaragua, 1978-1986.
b/ Para Panam4, 1970-1993.
cf Para la Repiiblica Dominicana, 1973-1993.

(1,2)  Tasas de crecimiento de las ENT en délares corrientes (1970-1992).

(3.4)  Cuota porcentual de las ENT con respecto a las exportaciones totales.

(5, 6)  Cuota porcentual de las ENT agricolas con respecto a las ENT.

(7, 8)  Cuota porcentual de las exportaciones manufactureras avanzadas (ECH+ETE) con respecto a las ENT
(9, 10) Cuota porcentual del mercado regional en fas ENT.

(11, 12) Cuota porcentual del mercado de los Estados Unidos en las ENT.

v

2%
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Finalmente, las actividades de exportacién no tradicional en la Repiblica Dominicana se
caracterizan por la importancia preponderante de las zonas francas, por un lado, y del mercado de
los Estados Unidos, por el otro. Las ENT nacionales tienen un peso relativamente menor y todavia
no se han recuperado completamente de la caida sufrida a comienzos de los afios noventa.

b) Posibles explicaciones de diferencias y semejanzas

Entre los paises estudiados, Costa Rica y Panam4 fueron los més exitosos en expandir sus
ENT a lo largo del periodo. La tasa de crecimiento de largo plazo fue ligeramente més alta en
Panami que en Costa Rica; sin embargo, tomando en cuenta el hecho de que Costa Rica soport6 el
impacto de la crisis centroamericana y logré modernizar la estructura de sus exportaciones en mayor
medida que Panam4, su desempefio global fue probablemente mejor. Aunque los costos fiscales de
los Certificados de Abono Tributario (CAT) hayan sido cuestionados, también es cierto que la
politica de promocién de exportaciones de Costa Rica consiguié su principal objetivo.

Los otros pafses centroamericanos resintieron mucho mds severamente que Costa Rica €l
impacto de los conflictos armados y el desmoronamiento del mercado regional en la primera mitad
de los aiios ochenta. Todos mostraron sefiales de recuperacion en el subperlodo mas reciente, pero
ninguno de los cuatro ha superado completamente los efectos de la crisis. De acuerdo con el
respectivo desempefio de sus ENT en 1986-1992, las perspectivas son més alentadoras en
El Salvador y Guatemala, y ain muy sombrias en Nicaragua.

Los paises estudiados, excepto Nicaragua y Honduras, modernizaron sus estructuras de
exportaciones a lo largo del periodo, por lo menos en cuanto a ser menos dependientes de las
exportaciones tradicionales. El mds exitoso fue Costa Rica. 40/ El "modelo de desarrollo” de
las ENT, muy parecido en todos los paises, se ha caracterizado por una importancia creciente de las
ENT agricolas y por la falta de una clara evolucién de las exportacmnes manufactureras hacia ramas
tecnolégicamente mas avanzadas.

Desde la segunda mitad de los ochenta, en todos los paises creci6 la importancia de los
Estados Unidos como mercado de sus ENT, debido principalmente a las mejores condiciones de
acceso posibilitadas por la instrumentacién de la ICC y de otras imiciativas de apertura comercial
preferencial impulsadas por el gobierno de aquel pais. Sin embargo, el mercado regional sigue
teniendo importancia preponderante para El Salvador, Guatemala y Nicaragua.

40/ En 1992 El Salvador presentaba todavia una cuota més alta que Costa Rica de las ENT
con respecto a las exportaciones totales. Sin embargo, su mejoramiento en €l curso del tiempo y la
tasa de crecimiento de las ENT en su conjunto fueron mucho menos dinidmicos. Ademas, la
persistente dependencia de El Salvador de las exportaciones industriales hacia la regién sugiere un
nivel global de competitividad menor que el de Costa Rica (que se ha volcado exitosamente hacia
el mercado estadounidense), a menos que el proceso de integracion centroamericana reciba un fuerte
impulso en el futuro préximo.
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El patrén seguido por la Repiiblica Dominicana ha sido distinto al de Centroamérica, aunque
también en los pafses del MCCA haya venido incrementandose €l peso estratégico de las industrias
maquiladoras, por un lado, y del mercado de los Estados Unidos, por el otro. Ahora bien, la
expansién ininterrumpida de la industria maquiladora no parece haber transmitido impulsos
multiplicadores o anticiclicos de envergadura al resto de la economia dominicana, por lo menos a
comienzos de los afios noventa. Tomando en cuenta el modesto desempeiio de las ENT nacionales
en los ultimos afios, hay escasa evidencia de importantes transferencias tecnolégicas desde las zonas
francas hacia el resto de la economia. Por estas razones, la estrategia extremadamente dicotémica
de apertura hacia el exterior aplicada por la Republica Dominicana no es inmune a las criticas que

se han formulado tradicionalmente en contra de esta clase de modelos de desarrollo.
2. Determinantes del desarrollo exportador

a) Costa Rica

En Costa Rica, el pais centroamericano menos afectado por el conflicto armado y que casi
no padecié extremos descalabros macroeconémicos, el anélisis econométrico de las ENT produjo los
resultados més confiables y coherentes, a pesar de las carencias de la base de datos (véase el .
recuadro 3). ‘

i)  Medicién del efecto de los incentives. En Cosia Rica se aplics una politica coherenie
de incentivos para las exportaciones no tradicionales extrarregionales desde mediados de los afios
setenta hasta comienzos de los noventa. Estudios econométricos anteriores (Araya 1994, Hoffmaister
1994) han demostrado que este instrumento de politica efectivamente gener6é un relevante impacto
positivo sobre las ENT. En este trabajo se aplicaron dos metodologias distintas para tomar en cuenta
el papel de los incentivos, llegando a resultados sustancialmente parecidos.

La primera metodologia consiste simplemente en afiadir una variable al lado derecho de la
ecuacién. La variable representa el logaritmo de la relacién entre los incentivos pagados a los
exportadores no tradicionales (llamados Certificados de Abono Tributario 0 CAT) y el valor de las
ENT, por cada afio. 41/ La otra metodologia es la que aplic6 Arana (1994) y consiste en
incorporar el efecto de los incentivos en la medicién del tipo de cambio real, suponiendo que el
efecto ultimo de los incentivos es el de aumentar la rentabilidad de las exportaciones. La variable
explicativa resultante es el logaritmo del tipo de cambio ajustado. (Véase el cuadro 9.)

41/ Araya (1994), cuadro 1, pag. 37.
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Cuadro 9

RESULTADOS PRINCIPALES DE LOS MODELOS SELECCIONADOS: CCEFICIENTES DE
LAS VARIABLES EXPLICATIVAS Y ESTADISTICAS DE LAS REGRESIONES

—

RER IF CAPIB CAT  WAR CBI PIB AdjR? DW F

Costa Rica () 0.61  0.64 0.26 0.76 2.37  21.60
' 2.50 (3.33) 3.19)

Costa Rica (II) -1.18 0.90 0.37 0.84 1.97 38.33
(-2.54) (607 (.37

Costa Rica (III) -0.78. 0.53 0.69 A 0.84 2.19 3625
(-3.52) @57 (229

El Salvador 0.80 045 0.27 0.83 206 3547
3.67y (3.73) {-2.66)

Guatemala 0.67 0.60 212 32.82

(5.73)

Honduras 1.48 0.76 049 134 11.07
(3.36) (2.66)

Nicaragua 0.58  -0.48 o -1.20 0.78 122 2458
(-3.42) (-2.37) (-5.16)

Republica Dominicana 0.63 0.99 -0.41 0.65 1.90 13.18
4.23) (5.33) (-2.78)

RER = Tipo de cambio real.

IF = Inversién fija.

CAPIB = PIB centroamericano.

CAT = Incentivos (como cuota del valor de las ENT).

WAR = Variable ficticia con valor 1 en periodos de conflicto armado.

CBI = Variable ficticia con valor 1 en el periodo de implementacién de la ICC.

PIB = Producto interno bruto.

Adir2 = R cuadrado ajustado.

DW = Estadistica de Durbin Watson.

F = Esiadistica F.

Las cifras entre paréniesis son estadfsticas t.
Nota: ~ Como se detalla en el texto, la especificacién de los modelos no es totalmente umforme para todas las ecuaciones.
Las principales diferencias son las siguientes: )

a/ En los modelos I y II de Costa Rica la variable dependiente es el valor de las ENT extrarregionales. En los otros
modelos es ¢l valor de las ENT totales.

b/ En los modelos II y III de Costa Rica la variable RER corresponde al tipo de cambio real ajustado, que incorpora el
efecto de los incentivos.

¢/ La variable RER se obtuvo por medio de metodologias diversas en ecuaciones distintas, debido a la no homogeneidad
de Ja informacidn estadistica. Por esta razén, sus coeficientes son positivos en algunos modelos y neganvos en otros.
Sin embargo, los signos obtenidos siempre son consistentes con la teoria.

d/ En el modelo de Nicaragua la variable inversion corresponde a la inversién privada. En todos los otros modelos,
corresponde a la inversi6n fija total.

e/ En algunos modelos el tipo de cambio real y/o la inversién aparecen con un rezago de un afio, y/o como medias

- méviles de dos afios.
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Tomando en cuenta el hecho de que los CAT se concedian sélo para exportaciones
extrarregionales, con la segunda metodologia se consideré apropiado correr regresiones empleando
sélo las ENT extrarregionales como variable dependiente. Por otra parte, con la primera

metodologia se hicieron pruebas empleando la misma variable dependiente, pero también las ENT:
totales. 42/

it) Los efectos del tipo de cambio, de la inversion fija y de los incentivos. Se escogieron
tres modelos bésicos de regresién con €l método de los MCO. En el primero, el logaritmo de las

ENT extrarregionales se regresa sobre tres variables explicativas (también expresadas en iogaritmos):
el tipo de cambio real, la inversién fija y los incentivos. Los mejores resultados se obtuvieron con
una especificaciéon que incluye el logaritmo del tipo de cambio rezagado de un afio y una media
mévil de dos afios del logaritmo de la inversiéon. Todos los coeficientes de las variables exphcatlvas
son significativos y la ecuacién pasa las pruebas econométrlcas estandar. '

Las elasticidades con respecto al tipo de cambio ajustado y la‘ inversién fija son mayores de
0.6, lo que refleja un impacto notable de la politica del tipo de cambio real y de la actividad de
inversion sobre el desempefio de las ENT extrarregionales. La elasticidad de la variable incentivos
es de 0.26, lo que indica que un incentivo de 1% (con respecto al valor total exportado) redunda
aproximadamente en un aumento de una cuarta parte del punto porcentual en las exportacwnes
extrarregionales. ~

iii) Si se afiade el efecto de la ICC con la metodologia alternativa, usando el tipo de
cambio real ajustado que incorpora el efecto de los incentivos, se obtiene una mayor bondad de la
ecuacion y también es posible individuar el efecto positivo de la implementacién de la ICC sobre el
acceso al mercado de los Estados Unidos para los exportadores costarricenses. Las ENT
extrarregionales se regresaron sobre la media mévil de dos afios del tipo de cambio ajustado, sobre
la inversidn fija rezagada de un afio y sobre la variable ficticia CBI, cuyo valor es de 1 en 1984-1993
y cero en los afios precedentes. El coeficiente de tipo de cambio ajustado es mayor que uno, lo que
indica que las exportaciones extrarregionales han sido muy elésticas con respecto al efecto combinado
del tipo de cambio real de las politicas de incentivo. El coeficiente de la inversion también es
elevado (0.9%). El coeficiente de CBI es menor pero significativo, sugiriendo un impacto positivo

42/ Se construyé también un modelo dindmico de correccién de errores, con la primera
diferencia de la variable dependiente en el lado izquierdo de la ecuacién de regresién y su valor
rezagado, junto con las diferencias primas y los valores rezagados de las variables exdgenas en el
lado derecho, siguiendo la metodologia aplicada por Moguillansky y Titelman (1993) en su estudio
econométrico sobre las exportaciones de cobre en Chile. Sin embargo, las estadisticas T de las
variables del modelo dindmico no resultaron significativas, y tampoco los valores de F y de R
cuadrado ajustado fueron satisfactorios. Este resultado negativo sugiere que el impacto de las
variables explicativas sobre la evolucién de las ENT puede ser medido sélo en el corto plazo.
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notable de la implementacién de la ICC sobre la evoluc1én de las ENT extrarregionales de
Costa Rica. 43/

Las elasticidades parciales de las ENT extrarregionales con respecto al tipo de cambio real
y a la variable incentivos en el primer modelo, y con relaci6n al tipo de cambio real ajustado en el
segundo, indican que los agentes econémicos responden activamente al efecto combinado del tipo
de cambio real y de los subsidios a la exportacién sobre la rentabilidad de las ENT. Este resultado
sugiere que politicas de tipo de cambio y de incentivos que afecten el precio de las exportaciones en
términos reales pueden ser muy efectivas para la promoci6n de las exportaciones. 44/

iv)  El efecto de la demanda regional de importaciones. Otro modelo incluye €l logaritmo
de las ENT totales como variable dependiente, y por el lado derecho el tipo de cambio ajustado y
la inversién rezagada de un afio, m4s una variable adicional que funge de aproximacién para la
demanda regional de importaciones. La dltima variable es el logaritmo del PIB centroamericano.
El tipo de cambio ajustado y Ia inversién son variables significativas, y sus coeficientes son inferiores
a los del modelo en el cual la variable dependiente es el valor de las ENT extrarregionales. En el
caso del tipo de cambio ajustado, el resultado era de esperarse, debido al hecho de que el impacto
de las politicas de incentivo fue sentido s6lo por una fraccién (las ENT extrarregionales) de las ENT
totales. El menor coeficiente de la inversién sugiere que Ia mayorfa de las inversiones en el sector
exportador se encaminaron a la creacién de capacidad productiva para las exportaciones
extrarregionales. ) o

Finalmente, la significacion de la variable PIB regional y su coeficiente bastante elevado (0.7)
indica una dependencia relevante de las ENT regionales de la evolucién de la demanda global
procedente de los socios comerciales centroamericanos, por lo menos en el caso de Costa Rica. El
hecho de que este resultado no se haya podido reproducir para los otros paises estudiados podria
estar indicando que la estructura de las ENT regionales de Costa Rica es mis "moderna”, y por eso
més eléstica con respecto al precio y a la demanda, que la de sus vecinos, ya que en el caso de estos

43/ La técnica de la variable ficticia indica solamente un cambio de nivel en la funcién de
regresién en un cierto perfodo de tiempo, y entonces incorpora cualquier otro factor, distinto de la
implementacién de 1a ICC y de otras medidas de politica comercial, que mejord el acceso al mercado
de los Estados Unidos que pueda haber afectado el comportamiento de la variable dependiente. Entre
estos factores, probablemente hay que tomar en cuenta el mejoramiento de la economia costarricense
en su conjunto después de mediados de los afios ochenta.

44/ Consideradas separadamente, por otra parte, las politicas de tipo de cambio y de subsidios
pueden ser mis o menos eficientes desde un punto de vista macroeconémico. De acuerdo con los
resultados del anilisis empirico de Hoffmeister (1994), el costo fiscal de los subsidios a Ia
exportacién en Costa Rica ha sido elevado, y el mismo efecto de impulso para las ENT hubiera
podido obtenerse en forma macroeconémicamente mas eficiente por medio de una depreciacién mas
répida del tipo de cambio nominal. Los resultados del primer modelo preseniado en este parrafo
corroboran en cierta medida esta posicién, tomando en cuentd que la semielasticidad de las ENT
extrarregionales con respecto al tipo de cambio real méas que duplica la senuelast1c1dad con relacién
a la variable incentivos.



61

ultimos el nivel de las ENT extrarregionales corresponde esencialmente al nivel de oferta
determinado por factores domésticos.

b) El Salvador

Junto con Costa Rica, El Salvador es el pais en el que el andlisis econométrico de los
determinantes de la evolucién de las ENT produjo los resultados més significativos. El modelo
elegido (estimado como de costumbre con el método de regresion MCA) es logaritmico lineal, con
las ENT totales como variable endSgena y el tipo de cambio real y 1a inversin fija {ambos rezagados
de un afio) como variables explicativas. Una variable. ficticia para los aflos de guerra 1981-1991
también resulté significativa, e indica que el conflicto armado afectd en forma sustancial el desarrollo
exportador de El Salvador. El R2 ajustado es alto (0.83), y refleja que la mayor parte de la
variabilidad en la variable dependiente es efectivamente explicada por el modelo. La regresién
supera las pruebas economeétricas estindar. 45/

La semielasticidad de las ENT con respecto al tipo de cambio rea! es mayor que la de Costa
" Rica, e indica una alta sensibilidad de los agentes econémicos a cambios en la rentabilidad de las
actividades exportadoras. - Este resultado sugiere que politicas encaminadas a mantener un tipo de
cambio real competitivo pueden ser muy eficaces para la promoci¢n de las exportaciones. Por otra
parte, el coeficiente de la inversion fija es mds bajo que en Costa Rica. Ello estaria mostrando que
en El Salvador una cuota relativamente menor de las inversicnes se orienté hacia la exportacion.

©) Guatemala

En el caso de las ENT guatemaltecas el tipo de cambio real no demostré mucho valor
explicativo. Este resultado negativo podria deberse al hechio de que la mayoria de las transacciones
internacionales se realizaron efectivamente con tipos de cambio distintos del oficial. 46/

Los mejores resultados se obtuvieron con vin modelo logaritmico lineal, con las ENT totales
como variable endégena y la inversion fija como la Gnica variable explicativa. La regresion pasa
las pruebas estandar, pero el R2 ajustado arrja s6lo 0.60, indicando que el modelo explica menos
de dos terceras partes de la variabilidad de las ENT. Entonces, aunque el coeficiente de la inversion
sea mds alto que en el caso de El Salvador, no puede interpretarse en sentido estricto como una
elasticidad, ya que incorpora probablemente la influencia de variables faltantes. Sin embargo, el

45/ También en e caso de El Salvador, ni el modelo con las ENT extrarregionales como
variable enddgena i ¢} de correccién de errores produjeron resultados significativos.

46/ "En el cz,50 del tipo de cambio real, los datos pueden conducir a conclusiones erroneas,
debido a la existe ncia de transacciones en el mercado negro. Los exportadores hubieran ganado
usando este mer cado para convertir sus divisas, en vez del oficial. La desviacién de divisas hacia
el mercado nessro podria haberse dado a través de la subvaloracién de las exportaciones o a través
de triangulaciones comerciales en el interior del MCCA". Colindres (1993).
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modelo registra un fuerte impacto de la evolucion de 1z inversién sobre el comportamiento de las
ENT. ‘

d) Honduras

El anilisis de regresion produjo resultados particularmente débiles para Honduras. El modelo
relativamente mds aceptable fue uno logaritmico lineal con las ENT totales por el lado izquierdo de
la ecuacidn y la inversion fija total y el tipo de cambio real por el lado derecho. Los coeficientes
de las variables explicativas son significativos y la regresion pasa las pruebas econométricas est4ndar,

Sin embargo, el R2 ajustado es bajo (0.49). Esto indica que las ENT est4n vinculadas con
la inversién y el tipo de cambio real en forma "ortodoxa", pero alrededor de la mitad de la
variabilidad de las ENT debe atribuirse a otros factores, 47/ que no pudieron ser incorporados
en el modelo.

€) Nicaragua

La larga guerra civil acompaiiada de la intervencién extranjera provocé en los afios ochenta
un derrumbe total de la economia nicaragiiense. Ademads, hasta comienzos de los afios noventa no
“se vislumbraba ninguna recuperacién. Naturalmente, las ENT no escaparon al deterioro general de
las actividades productivas.

Por estas razones era de esperase que los resultados de las regresiones para Nicaragua no
pudieran reflejar un modelo estable, y que fueran afectadas marcadamente por factores no
econémicos. El modelo de mayor bondad resulté ser uno en el que la variable explicativa més
significativa, que también tiene el coeficiente mds alto, es una variable ficticia que captura e! efecto
del largo conflicto armado, con valor 1 en los afios 1979-1993 y cero en todos los afios anteriores.
Las ENT estdn también negativamente vinculadas con el logaritmo del tipo de cambio real.
Entonces, la destruccién ocasionada por el conflicto y las distorsiones en los precios relativos
reflejadas en la sobrevaluacién del cérdoba (especialmente en los afios ochenta) explican en buena
medida la desfavorable evolucién de las ENT nicaragiienses.

Mis sorprendente es el hecho de que el logaritmo de la inversién privada es también
significativo y muestra un coeficiente negativo, aunque menor. Este resultado se debe probablemente
a las extraordinarias distorsiones que prevalecieron en la economia nicaragiiense a lo largo de la
mayoria del periodo estudiado, y que no permitieron a la inversién privada jugar un pape! positivo
en la promocion de las exportaciones.

47/ Algunos de estos factores desconocidos fueron probablemente de car4cter no econémico.
Se intenté capturar el efecto negativo del conflicto armado de los afios ochenta por medio de una
variable ficticia, pero no se pudieron obtener resultados significativos.
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D Republica Dominicana

El modelo de mejor bondad para la Repiblica Dominicana arroja tres resultados interesantes.
El coeficiente de la inversién (representada por la media mévil de la inversion fija rezagada de un
afio) es muy alto y cercano a la unidad. El coeficiente del tipo de cambio real es alto (0.63) y
acorde con la teorfa. El nivel general de actividad (representado por el logaritmo del PIB) es una
variable explicativa significativa (caso tinico entre los pafses estudiados) y su coeficiente es negativo.

Entonces, por un lado hay una correlaci6n positiva muy fuerte entre la inversién y las ENT,
lo que refleja probablemente una marcada orientacién exportadora de los inversionistas nacionales
y extranjeros. Por el otro lado, la correlacién negativa entre las ENT y el PIB podria reflejar una
suerte de exclusién entre la demanda interna y la externa. Este fenémeno, que ha sido demostrado
para el caso de un pafs grande e industrializado como Brasil, 48/ parece singular en el caso de
la isla caribefia, con su pequeifia economia y una estructura de exportacién especializada en la
produccién de mercancias destinadas basicamente a los mercados externos. La bondad de la
ecuacion es moderadamente satisfactoria (R2 ajustado = 0.65).

g2 Panama

Panama es el dinico de los paises estudiados para ¢l cual no se pudo construir ningin modelo
de regresion aceptable para explicar la evolucién de las ENT. Este resultado negativo podria deberse
al papel marginal de las ENT en la economia panameifia, cuyo Sector externo estd domlnado por
actividades financieras y de servicios.

3. Anilisis comparativo de los resultados en el Istmo Centroamericano
y en la Repiiblica Dominicana

La hipétesis interpretativa basica, que postula que el nivel de la inversién y la rentabilidad relativa
de las actividades orientadas hacia el exterior (representadas como variable sustitutiva por el tipo de
cambio real y, en el caso de Costa Rica, por los incentivos a las exportaciones) son los factores
econémicos principales a tomarse en cuenta para explicar la evolucion de las ENT, 49/ fue
confirmada por los datos en todos los paises estudiados. Las variables correspondientes resultaron
significativas y de signo acorde con la teoria en todos los modelos, menos los de Guatemala y
Nicaragua. En ambos paises estos resultados se deben probablemente a factores extraeconémicos,

48/ De acuerdo con los resultados del andlisis econométrico de Moguillansky (1993), las
exportaciones industriales de Brasil estin negativamente vinculadas con el PIB, lo que sugiere que
los mercados nacional y de exportacién son intercambiables, y que la produccién se transfiere hacia
los mercados de exportacion en épocas de débil demanda interna.

49/ Mayores' exportaciones, a través de los ahorros que generan, contribuyen también al
crecimiento de la inversién. En el marco amalitico utilizado en los ejercicios de regrésién, sin
embargo, casi en todos los modelos las variables que representan la inversion esta rezagada lo que
implica una causalidad unidireccional desde las inversiones hacia las exportaciones. ‘
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tales como la escasa relevancia prictica del tipo de cambio oficial y la desorganizacién causada por
el conflicto armado, respectivamente.

- Los coeficientes del tipo de cambio real resultaron particularmente altos en los modelos de
Honduras y de El Salvador, lo que indica que en estos dos paises la politica cambiaria podria ser
particularmente eficaz para promover la expansién de las ENT. Por otra parte; con la excepcién de
Honduras (un pais para el cual el modelo de mejor bondad no resultd ser muy robusto), las
semielasticidades de las ENT con respecto al tipo de cambio real son inferiores a uno, indicando que
un tipo de cambio real competitivo constituye una condicién necesaria pero no suficiente para la
expansion de las exportaciones. Este resultado es coherente con los de otros estudios llevados a cabo
en varios paises latinoamericanos, que también encontraron exportaciones inelasticas con respecto
al tipo de cambio real. Ya sea en el caso de este trabajo como en el de los estudios revisados por
Moguillansky (1995), las razones que pueden explicar esta inelasticidad son basicamente dos.
Primero, las ENT (o, con mds razén, las exportaciones totales, como es el caso en la mayoria de
los estudios a los cuales se ha hecho referencia) son un grupo de mercancias heterogéneo, en el cual -
las relativamente "tradicionales”, y entonces poco eldsticas con respecto al precio, tienen un peso
importante. 50/ Segundo, en América Latina faltan muchas condiciones distintas de los precios
que podrian inducir una respuesta més eldstica a mgjores condiciones de rentabilidad de parte de los
exportadores potenciales: estas condiciones pertenecen principalmente a las esferas del crédito, de
la tecnologia, de los recursos humanos y de la infraestructura. 51/

Tomando en cuenta la coincidencia de fondo entre los presentes resultados y los de los
estudios examinados por la autora, algunas de las conclusiones de Moguillanski sobre las politicas
de promocién de exportaciones en América Latina se aplican probablemente también a los paises
estudiados. Entre ellas, las principales son las siguientes. La estabilidad del tipo de cambio real (y,
cuando existen, de los incentivos) es un factor muy importante para estimular a los exportadores.
Las politicas de reducciones arancelarias tienen definitivamente un efecto positivo sobre la
competitividad de las exportaciones, pero después de que el efecto inicial se ha agotado dejan de
determinar de manera importante la evolucién de las exportaciones. Los mercados nacional y
externos pueden competir para el uso de insumos y bienes de inversion escasos. Finalmente, en
contraste con la hipétesis de pais pequefio, en algunos casos la demanda externa puede convertirse
en un factor limitante para la expansi6n de las exportaciones industriales (en los paises estudiados,

50/ De acuerdo con los resultados de los estudios sobre las exportaciones totales, las
exportaciones de manufacturas son muy eldsticas, y se ajustan répidamente a modificaciones en el
‘tipo de cambio real. Lo contrario es cierto para las exportaciones agricolas. Como este trabajo
considera s6lo las ENT como variable dependiente, y la definicién adoptada de ENT incluye sélo
las ramas agricolas mds "modernas”, este resultado no se aplica necesariamente al presente marco
analitico. o ’ :

51/ Véase, Moguillansky (1995), pdg. 97. La autora también observa que estudios
econométricos sobre Corea del Sur y Hong Kong (Balassa y Williamson, 1991; Riedel, 1986)
—paises en los cuales las condiciones sistémicas de competitividad a las cuales se ha hecho referencia
se consideran generalmente satisfechas en mayor medida que en América Latina— descubrieron
elasticidades de las exportaciones con respecto al tipo de cambio real muy elevadas, bastante
superiores a la unidad.
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los resultados obtemdos indican que esto podria ser cierto sélo para las exportacmnes
intrarregionales).

Por 1o que se refiere a la inversion, los coeficientes mds altos resultaron ser los del modelo
de la Republica Dominicana y de uno de los modelos de Costa Rica. Esto podria indicar que en la
Repiblica Dominicana y en Costa Rica, los dos paises que mds éxito obtuvieron en la exportacién
de productos no tradicionales hacia mercados distintos del MCCA, una cuota més elevada de la
inversién se realizé en el sector exportador orientado a los mercados mundiales, y/o la inversién fue
més eficiente que en otros paises.

C. EL GRADO DE PREPARACION DE LAS POLITICAS COMERCIALES

1. Las disciplinas de comercio internacionales: marco de referencia obligado

En el contexto internacional actual subsiste una brecha importante entre la proclamacién de las
bondades del libre comercio y la préctica en las relaciones comerciales. Persisten barreras tarifarias
y de otro tipo que afectan al comercio de bienes, de servicios y los flujos de inversion,
distorsionando el funcionamiento de los mercados. Los Estados, independientemente de su grado
de desarrollo o nivel de riqueza e industrializacién, continiian aplicando estrategias para proteger e
impulsar actividades productivas, alterando los términos del intercambio a su favor mediante politicas
que distorsionan la competencia. Adquieren por ello particular relevancia los acuerdos de la Ronda
Uruguay del GATT, por cuanto si bien marcaron un importante avance en los esfuerzos de establecer
un sistema mundial de comercio més abierto y transparente, tanto por los temas abordados como por
el mimero de participantes, los conflictos entre estrategias nacionales de comercio y las polmcas de
comercio internacional y las condiciones de competencia han continuado. I.a agenda de negociacién
sobre el acceso de bienes a los mercados internacionales, mds alld de los compromisos de rebaja
arancelaria, abarco, a partir de los acuerdos alcanzados, aspectos y sectores que no se habian logrado
abordar en las anteriores rondas. En el campo de los productos agropecuarios se trataron una serie
de elementos potencialmente distorsionadores, como las medidas de proteccion en frontera, el apoyo
directo a la produccion y los subsidios a la exportacién, y la negociacién sobre el sector textil logré
acuérdos sustitutivos de los convenios restrictivos anteriormente vigentes, como el Acuerdo
Multifibras. Se definieron por primera vez las modalidades de prestacién del comercio internacional
de servicios, con vistas a la adopcién de criterios acerca de su progresiva liberalizacién, y los
principios de garantia de la propiedad intelectual incorporada en los bienes y servicios comerciados
internacionalmente y de las inversiones reahzadas en cualquier pais por ciudadanos o personas
juridicas extranjeras.

Aparece una serie de nuevas exigencias sobre los Estados en aspectos tales como la
educacidn, capacitacion y reentrenamiento de la mano de obra, la promocion de la innovacién y el
cambio tecnoldgico, la provisién de servicios bdsicos sociales en salud a niveles comparables y con
costos no superiores a los que el consumidor podria encontrar en el mercado, la construccion y
mantenimiento de la infraestructura fisica y de servicios basicos (redes viales, servicios portuarios
y de transporte, comunicaciones y telecomunicaciones, energia, etc.) en condiciones que no generen
fricciones y costos adicionales a la operacién del mercado. Algunos se refieren a esta funcién del
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Estado como una de "neutralidad”, en el sentido de no interferir con el adecuado funcionamiento del
mercado. Otros lo asocian mds bien con una funcién positiva de promocién al mejorar tales
servicios y elevar las condiciones de competitividad de las economias nacionales. Ello plantea ahora
con mayor urgencia la necesaria modernizacién de sus aparatos productivos para adecuarlos a las
nuevas condiciones que imponen la transformacién tecnolégica, la globalizacion de la demanda y la
competencia internacional. 52/

En el marco del GATT y los nuevos compromisos derivados de la entrada en vigencia de la
OMC, los paises signatarios asumieron compromisos que fueron mucho més alld de los compromisos
de rebaja arancelaria, abarcando aspectos y sectores que no se habfan logrado abordar en las
anteriores rondas. Se definieron por primera vez las modalidades de prestacién del comercio
internacional de servicios, con vistas a la adopci6n de criterios acerca de su progresiva liberalizacion,
y los principios de garantia de la propiedad intelectual incorporada en los bienes y servicios
comerciados internacionalmente y de las inversiones realizadas en cualquier pais por ciudadanos o
personas juridicas extranjeras. :

Puede afirmarse que, con la entrada en vigor de la OMC, el comercio internacional cuenta
ahora con nuevas reglas, mas avanzadas y mds universales, de las que se espera mayor transparencia
y certeza. La aplicacion de los acuerdos de la Ronda Uruguay y sus consecuencias institucionales
marcan para los pafses signatarios el inicio de un proceso intenso de evaluacién de los acuerdos y
de cumplimiento progresivo de los compromlsos asumldos

Para paises de reciente adhesién al: GATT 53/ las nuevas obligaciones se suman a los
compromisos que surgen de la adhesi6én misma, 1o que implica una profundizacién acumulativa —y
probablemente la irreversibilidad, en un marco global de liberalizacién progresiva— de los procesos
de apertura, asf como una modernizacién y actualizacién de sus legislaciones y politicas de comercio
exterior. Por otra parte, de la fase ltima de la Ronda surgieron ya indicaciones de cudles serdn los
ambitos de preocupacién e interés para futuras rondas de negociacion, entre los cuales destacan las
implicaciones y consecuencias sobre la competencia comercial internacional de la defensa del medio
ambiente y de los derechos sociales y laborales. : .

A fin de poder revisar crdenadamente los principales aspectos del marco multilateral y
comparar con ellos los regimenes comerciales de los paises se dividen en tres grandes categorfas:
condiciones de acceso, condiciones de competencia y aspectos institucionales. El recuadro 4 resume
tales elementos y los principales contenidos de los acuerdos en la Ronda Uruguay.

52/ Véase, CEPAL (1990); CEPAL (1991), y CEPAL (1992a). :

53/ De los paises en estudio, s6lo dos, Nicaragua y Reptiblica Dominicana, eran miembros
del GATT con anterioridad a la Ronda Uruguay. -Los otros negociaron su adhesién durante la Ronda
y, de ellos, Panams esti concluyendo sus negociaciones de acceso.



Aranceles - Trato NMF (no discriminacién)/Preferencias

Barreras no arancelarias Compromisos de eliminacidn de todas, ya sean especificas o generales. No
subsisten medidas de este tipo que sean compatibles con OMC.

Valoracién aduanera Uniforme, compatible con OMC. En general sobre la base del valor
documentado por el importador/exportador {no discrecionalidad de la
autoridad nacional)

Nomenclatura arancelaria Sistema armonizado

Presencia comercial Trato NMF/Preferencias (no discriminacién)

Modos de prestacion Consolidado/no consolidado. Sobre la base de listas "positivas”

Reservas (exclusiones)

B

Condiciones de acceso- Trato nacionalno discriminacién)/Preferencias solo en el marco de

Ofertas iniciales/negociaciones OMC y otras (Listas negativas-positivas)

establecimiento disposiciones especiales B
Garantias-seguro 2 la inversién Trato nacioﬁal(nc discriminacién)/Preferencias sclo en el marco de
externa . disposiciones especiales C N
Reservas {exclusiones sectoriales, Ofertas iniciales/negociaciones OMC y otras (Listas negativas-positivas}

estratégicas, etc.)

Registro-libre movilidad de Preferencias/Disposiciones especiales {(no discriminacion)
capitales/remesas/utilidades

Aplicacién de salvaguardias Compatibles con OMC/trato regional y disposiciones nacionales (no

discriminacion)
Tratamiento a monopolios . Reservas nacionales/estatales/compatibilidad con OMC
{legislacion anti trust} _ ‘
Derechos compensatorios: Compatibles con OMC/trato regional/disposiciones nacionales

Proteccién al mercado
Précticas desleales

Proteccién de equilibrios Compatibles con OMC/trato regional/disposiciones nacionales (zo
macroeconémicos discriminacién)

Balance de pagos

Fluctuaciones cambiarias

Salidas de capitales

/Continda
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(Continuacion)

Recuadro 4 (Conclusién)

Reglas de origen Adopcién de principios generales con respecto a discriminacién y
‘ transparencia/Negociadas en marco de TLCs u otros acuerdos negociados
Normas técnicas Cofnpatibles con OMC (No discriminatorias)/trato regional/disposiciones
nacionales ;
Normas fito-zoo-sanitarias Compatibles con OMC (No discriminatoriasj/trato regional/disposiciones
nacionales
Normas ambientales No discriminatorias/Compromisos asumidos (en acuerdos internacionales/

regionales o disposiciones nacionales)

Otras legislaciones pertinentes 2 la  No discriminatorias/Compromisos asumidos {en acuerdos internacionales/
competitividad regionales o disposiciones nacionales).
Régimen laboral
Previsién social
Aspectos fiscales (Incentivos/
subsidios/compensaciones/
_.devoluciones)

Oficinas para la "administracién” Ministerios o entidades responsables (ro discrimiracién/transparencia/
(gestion y trémite) del comercio eficiencia). Obligatoriedad de las partes contratantes de someterse a
examen periédico de politicas comerciales

Oficinas para las negociaciones Ministerios y entidades responsables {coordinacién/transparencia/
comerciales {coordinacidn, consulta participacién de los "actores” pertinentes)

y elaboracién de posiciones

negociadoras intragubernamentales

y de concertacién con agentes

econémicos)
Institucionalidad juridica Sistema juridico (acceso de particulares, no discriminacion, plazos para
(nacional/regional) para la solucién  resolucién y prescripcién de los conflictos)
de controversias (en aspectos El sistema de solucién de controversias y las instancias en la OMC ganan
comerciales y relativos a la en automaticidad, plazos precisos para eimitir decisiones/recomendaciones.
implementacion de acuerdos) El recurso queda en manos de los gobiernos de las partes contratantes.
2. Acceso a los mercados
a) Consolidacién general de la apertura en bienes

En la Ronda Uruguay se progres6 hacia el aumento de la proporcién de los aranceles
consolidados sobre el total de las fracciones arancelarias de cada parte negociadora. Los aranceles
consolidados constituyen un techo méximo que no puede ser superado con respecto a ningiin
exportador signatario del Acuerdo, con excepcién de casos muy particulares entre los que se
contarian graves perjuicios por la balanza de pagos, o para industrias especificas, como consecuencia
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de un aumento repentino de las importaciones. Representan un compromiso universal de apertura
de mercado, cuya estabilidad y seguridad es garantizada por el GATT.

i) Los productos agricolas. Por lo que se refiere al acceso de bienes del sector agricola,
como resultado de 1a Ronda los aranceles a los productos agricolas serdn reducidos en forma gradual
y con un escalonamiento diferencial segiin el nivel de desarrollo de los paises: 36 % en el curso de
seis aflos en los paises desarrollados (entre 1995 y 2001) y 24% en el curso de 10 afios en los paises
en desarrollo {entre 1995 y 2005), mientras que los paises menos adelantados no se comprometxeron
a ninguna reduccién obligatoria de aranceles.

Los compromisos de reduccién de la ayuda a la agricultura se cuantifican con relacién a una
Medida Global de la Ayuda total (MGA total), que se refiere seglin los casos a todo el sector o a
productos especificos. La MGA -deberd reducirse, a lo largo del periodo de aplicacién, en un 20%
‘en el caso de los paises desarrollados (antes de 2001) y en un 13.3% en el de los paises en desarrollo
(antes de 2005), mientras que no hay compromisos en este campo de parte de los paises menos
adelantados. El acuerdo agricola fija compromisos de reduccién y limites al apoyo interno permitido
—sustituyéndolos por aranceles equivalentes— y a las subvenciones a las exportaciones del sector.
Ademds define aquellas politicas de apoyo a la agricultura que son permitidas o no, agrupdndolas
en: verdes (permitidas), &mbar (a eliminarse progresivamente) y rojas (prohibidas).

Ademés de los compromisos y concesiones sobre acceso a mercados, la ayuda interna y las
subvenciones a la exportacién, que fueron aceptados como los componentes de mayor relevancia para
definir la liberalizacién del comercio agricola, se adoptd también un acuerdo relativo a las medidas
sanitarias y fitosanitarias. A Adicionalmente se negociaron concesiones especiales para los productos
tropicales, para los paises menos adelantados y para los paises en desarrollo importadores netos de
alimentos.

En suma, se asumen compromisos limitados y graduales con respecto a las medidas
proteccionistas y de apoyo a la produccién ligadas directamente a los conceptos de precio y de
proteccifn cuantitativa directa (relativas a cuotas, aranceles, ayuda directa financiera a la produccién,
subsidios a la exportacién, etc.), pero se deja amplio espacio para medidas indirectas y politicas
sectoriales de apoyo. Entre estas se cuentan las medidas de apoyo a la infraestructura material y a
los servicios, a la investigacién y desarrollo cientifico, y a la difusién del progreso técnico, la
capacitacién, la comercializacién interna, la asistencia para la reestructuracién técnica y la
reorientaciéon de la produccién, los servicios de informacién y el apoyo logistico a la exportacion,
etc. Puede suponerse que este tipo de medidas puede tener un efecto determmante sobre la
competitividad internacional real en la agricultura.

ii) Textiles y vestido. Este sector se acord6 integrarlo finalmente al GATT, aunque sea
en forma muy gradual y parcial, lo cual obliga a una reduccién del porcentaje de productos textiles
y de vestuario originarios de paises en desarrollo que, en promedio, pagaban antes de la Ronda
aranceles entre 10y 25%, desde 61 a 48% del total. Se logré establecer un marco metodolégico
general y previsible para la transicién desde la regulacién actualmente vigente hacia la liberalizacién
progresiva de los mercados internacionales de textiles y vestido, centrado en el establecimiento de
aranceles equivalentes a las cuotas y otras barreras aplicadas mediante el AMF.
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b) Liberalizacién de los servicios

En materia de servicios mis que compromisos negociados de liberalizacion, se acordaron
criterios generales para avanzar desde las ofertas iniciales hacia la adopcién de obligaciones referidas
al otorgamiento inmediato e incondicional de un trato no menos favorable a los servicios y a sus
proveedores originarios de cualquier parte contratante. Dado que se reconoce que puede ser
imposible dar el trato NMF a todos los servicios, se prevén exenciones especificas, que figuran en
un anexo cuyos contenidos serdn revisados después de cinco afios (en el afio 2000). Los sectores
de servicios excluidos de la liberalizacion y apertura (que constituyen una lista negativa) no podran
quedar exentos del trato NMF por mds de 10 afios (hasta 2005).

En el comercio de servicios, las barreras al libre comercio internacional se hallan més en las
reglamentaciones nacionales (o en su falta) que en las medidas proteccionistas cldsicas en frontera.
Por esta razon, el acuerdo se refiere a las reglamentaciones nacionales en forma directa, adoptando
algunos criterios generales y especificos. Como resultado de la Ronda los paises hicieron ofertas
iniciales con relacién al principio general de otorgar el trato NMF. Dicho trato se define con
respecto a las modalidades de prestacién, que serian cuatro, segin el lugar y la forma en que se dé
-0 reciba el servicio. :

En materia de acceso a los mercados y trato nacional en los servicios, las obligaciones en este
aspecto no son de caricter general, sino que se definen sobre la base de los compromisos contraidos
en las listas nacionales. En el caso del acceso, cada parte contratante otorgara a los servicios y a
los proveedores de las demds partes un trato no menos favorable que el previsto de conformidad con
las limitaciones y condiciones especificadas en su lista. Al igual que en el caso del trato NMF, el
trato naciona!l y el acceso se definen con relacién a cada servicio y a cada modalidad especifica de
prestacion.

c) Inversiones relacionadas con el comercio

En este campo las decisiones tomadas en la Ronda, con el propdsito de poner cada vez més
en pie de paridad a los inversionistas extramjeros con sus contrapartes publicas y privadas en
cualquier pais, pueden tener efectos de restriccién y limitacién excesiva a los grados de libertad de
los gobiernos de los paises en desarrollo en el disefio de sus politicas econémicas. En efecto, se
prohiben ciertas categorias de medidas, como las que exigen que las empresas compren determinadas
cantidades de productos de origen nacional y las que limitan el valor o el volumen de compras
externas de las empresas en-relacién con su volumen de exportacién. Estas medidas, que en
términos generales no existen en Centroamérica y la Republica Dominicana, deberdn ser
inmediatamente notificadas y eliminadas en un plazo de dos, cinco y siete afios, para los palses
desarrollados, en desarrollo y menos adelantados, respecuvamente

El acuerdo TRIMS, 54/ que incluye una lista ilustrativa de medidas vetadas en materia

de inversiones relacionadas con el comercio, es coherente y compatible con la Convencién

54/ Por sus siglas en inglés: Trade Related Investment Measures.
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Internacional sobre Solucién de Disputas en Materia de Inversiones y con las regulaciones sobre
arbitraje en esta materia de la Comisién de las Naciones Unidas sobre Derecho Comercial
Internacional (UNCITRAL, por sus siglas en inglés).

Si bien el acuerdo, en su forma negociada, no incluye disposiciones relativas a las politicas
en materia de inversiones y competencia en su sentido més amplio, ¢ prevé un estudio ulterior para
determinar si deberia completarse con disposiciones en estas materias. En estos aspectos —al igual
que en otros temas que cobran creciente importancia en la agenda comercial internacional— se han
venido generando compromisos més estrictos en el marco de acuerdos entre grupos de paises o en
negociaciones bilaterales. Tal seria el caso de las disposiciones sobre inversiones en el TLCAN y
los acuerdos bilaterales que los Estados Unidos estdn suscribiendo en materia de inversiones. 55/

3. Condiciones de competencia y pricticas comerciales

Surgen de la Ronda Uruguay marcos reguladores nuevos en materia de la aplicacién de salvaguardias
y se adoptan criterios mds estrictos en la aplicacién de derechos compensatorios para la proteccién
del mercado doméstico y frente a las précticas desleales de comercio. Asimismo, se adoptaron
ciertos criterios basicos en materia de reglas de origen y otros aspectos como las normas técnicas
que, implicitamente, tocan el tema de las condiciones de competencia. En términos generales se
podrian catalogar todos estos avances dentro de dos principios bésicos:: la no discriminacién en la
aplicacién de medidas, la transparencia de las mismas y la limitacién en la aplicacion de
salvaguardias y medidas compensatonas obligando a la retribucion frente al daﬁo comprobado y a
su negociacién periddica.

Adicionalmente, puede considerarse que los acuerdos en materia de proteccién a la propiedad
intelectual incorporada en bienes y servicios transados también hace un aporte positivo de mejora en
las condiciones de competencia. El acuerdo sobre los Derechos de Propiedad Intelectual
Relacionados con el Comercio —que trata también del comercio de mercancias falsificadas— es un
primer esfuerzo por acordar una reglamentacién internacional en los aspectos de los derechos de
propiedad intelectual relacionados con el comercio de mercancias, campo en el cual las negociaciones
se han mostrado hasta la fecha extraordinariamente complejas y conflictivas, incluso a nivel bilateral.
(Véase el recuadro 5.)

35/ Un ejemplo de este tipo de acuerdos es el convenio reciproco de promocion y proteccion
de las inversiones firmado con Jamaica el 4 de febrero de 1994, que no sélo cubre los aspectos de
restricciones cuantitativas y de trato nacional en los aspectos relacionados con el comercio, sino que:
atribuye el trato nacionaly el trato de nacién m4s favorecida a las inversiones mismas de los
nacionales de los respectivos paises, salvo en aquellos sectores expresamente excluidos (mediante una
lista negativa); acuerda la mutua proteccién y seguridad de las inversiones; elimina la aplicacién de
criterios de comportamiento para el establecimiento y permanencia de las inversiones externas;
acuerda la prohibicién de expropiacién o nacionalizacién forzosa: salvo en casos de interés piblico,
siempre que sea de manera no discriminatoria y debida y prontamente indemnizada. En este acuerdo
tipo se establece también la libre transferencia al exterior de las utilidades generadas por las
inversiones, de los ingresos por compensaciones resultado de expropiaciones o nacionalizaciones,
de los pagos por contratos (incluyendo amortizaciones e intereses), de los productos de la venta o
liquidacién de las inversiones externas.
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a) Subvenciones y medidas compensatorias

Al igual que el acuerdo sobre inversiones, el espiritu del acuerdo sobre subvenciones parece
orientarse a dificultar e ilegalizar exactamente aquellas medidas selectivas y especificas de politica
industrial que han sido y pueden ser decisivas en el fomento de la industrializacién tardia. A
diferencia de las inversiones, las excepciones en favor de los paises més pobres son de mayor
envergadura: las economias en transicién y los paises cuyo PIB por habitante no pase de 1,000
ddlares por afio estdn exentos, y a los demds pafses en desarrolio se concede un plazo de ocho afios
después de la entrada en vigor del acuerdo. Se introduce el concepto de subvenciones especificas
—Ilas tnicas sujetas a reglamentacién en el marco de este acuerdo— que son las que una empresa o
sector puede conseguir bajo condiciones precisas desde autoridades gubernamentales especializadas
encargadas de la instrumentacién de las distintas politicas econémicas.

Se clasifican las subvenciones en tres tipos: como "prohibidas" las subvenciones supeditadas
(de iure o de facto) a los resultados de exportacién y al empleo de productos nacionales;
"recurribles”, aquellas de cardcter mas general y no ligadas a las exportaciones, y "no recurribles”,
aquellas no especificas 0 las que apoyan en general las actividades de investigacion y desarrollo, la
reestructuracién industrial y la asistencia a regiones menos desarrolladas en el interior de un pais.

b) Salvaguardias

El acuerdo reconoce la legitimidad de las cldusulas de salvaguardia, pero. exige su
temporalidad (cuatro afios como maximo, ocho en casos especiales), su cardcter progresivamente
menguante (tendrdn que liberalizarse gradualmente después de un afio de aplicacién) y su
aplicabilidad s6lo en casos probados de perjuicio grave para el pafs importador. Ademds, se
establecié un principio de gran importancia en las condiciones actuales del comercio internacional:
toda limitacion "voluntaria” de las exportaciones deberd eliminarse en un plazo de cuatro afios.
También en este campo se acordaron plazos y condiciones més favorables para los paises en
desarrollo.

Por otra parte, en el acuerdo sobre la agricultura, de manera especial y complementaria a las
otras componentes de los compromisos finales, quedan establecidos no s6lo una salvaguardia
especial 56/ sino también una cldusula de "trato especial”, que permite que un pais mantenga
restricciones a lIa importacion de determinados productos hasta el final del periodo de aplicacién bajo
condiciones estrictamente definidas. 57/ Un derecho privilegiado y diferenciado de aplicabilidad
de esta cldusula concierne a los paises en desarrollo, en el caso de los productos agropecuarios que
formen parte de su canasta alimentaria basica tradicional.

36/ La cladsula de salvaguardia se aplica, en el caso de la agricultura, ante la ocurrencia de
precios de importacién particularmente bajos (inferiores a determinado nivel de referencia: en este
caso el concepto se parece al de dumping) o, més significativamente, cuando la penetracion de las
importaciones aumente abruptamente, amenazando una o mds industrias nacionales.

57/ La aplicabilidad de esta cldusula mds alld de los primeros seis afios estd todavia sujeta a
negociaciones.



74

También se acordé una salvaguardia especifica de transicién a los productos textiles y prendas
de vestir, aplicable a los productos no integrados en cualquier etapa. Su aplicacién podria ser hasta
de tres afios, no prorrogables, o hasta que el producto sea integrado al GATT. Tal salvaguardia
serfa aplicable a cualquier exportador si el pais comprador demuestra que Ias importaciones totales
de un producto en su territorio aumentaron en tal cantidad que causan o amenazan ocasionar dafio
grave a Ja rama nacional de produccion, o si produjo un incremento brusco de las exportaciones
procedentes de un determinado pais vendedor. Al efecto se contempla un Organo de Supervisién
de los Textiles que examinaria la aplicacién de las salvaguardias.

El acuerdo sobre textiles y vestido incluye disposiciones particulares para enfrentar la posible
elusion de compromisos mediante la reexpedicién, desviacién, declaracion falsa sobre el origen o
falsificacién de documentos oficiales. Se pretende con ello garantizar condiciones de comercio leal
y equitativo y evitar discriminaciones. De no cumplirse, por una parte contratante, el crecimiento
anual aplicable 2 los contingentes, el Organo de Solucién de Controversias del Consejo de Comerct
de Mercancias que se crean como parte de la OMC podria autorizar un ajuste del coeficiente.

) Acuerdos "técnicos"

Con el propésito de reducir al minimo el margen de discrecionalidad y arbitrariedad en la
aplicacién de las normas técnicas, que rutinariamente se utilizan como barreras no arancelarias
disfrazadas, se adopté el principio juridico universal de la presuncién de inocencia antes de que la
culpabilidad del acusado resulte probada como base para toda reglamentacién, en particular las
relativas al dumping y al origen de los productos. Por su parte, el programa de armonizacién de las
normas de origen esti todavia por iniciar en el marco de la nueva OMC. Deberia durar tres afios,
baséndose en los principios generales de objetividad, previsibilidad y comprensién.

d) Solucién de diferencias

El sistema de solucién de diferencias surgido de la Ronda va en la direccién de establecer
normas més expeditas, que aseguren un mayor grado de automaticidad. En caso de controversias,
la primera etapa prevé una ronda de consultas bilaterales, cuya duraciéon no podré prolongarse méas
alld de tres meses desde el inicio de la demanda de parte de un pafs. Vencido este plazo, se
establecer4 un grupo especial, formado normalmente por tres expertos de terceros paises. Las partes
intentar4n inicialmente ponerse de acuerdo sobre el mandato y la composicién del grupo especial,
pero en el caso de que esto se revele imposible, decidird el Organo de Solucién de Diferencias de
la OMC. El acuerdo detalla el funcionamiento, las obligaciones y los plazos de la actividad de los
grupos especiales y los procedimientos de apelacion, con vistas a resolver definitivamente las
controversias en un periodo de pocos meses.
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4. Aspectos institucionales

La aplicacion de los acuerdos de la Ronda Uruguay y sus consecuencias institucionales implicaron
el cambio del GATT por otra institucién todavia mis universal, la-OMC. Adem4s de un sistema
fortalecido de solucién de controversias, l]a OMC asume como una nueva funcién la responsabilidad
de implantar un Mecanismo de Examen de las Politicas Comerciales, con miras a una mayor
transparencia en su formulacién a nivel nacional, que obliga a los paises a establecer mecanismos
internos de vigilancia y seguimiento reforzados, a fin de cumplir peridédicamente con dicho examen.

D. EL GRADO DE PREPARACION DE LAS POLITICAS COMERCIALES

Los paises del Istmo Centroamericano y la Repiiblica Dominicana se encuentran en un perfodo de
transicion después de haber realizado profundas reformas macroeconémicas € institucionales en los
Ultimos afios. En materia de regimenes comerciales sobresale un reciente dinamismo en la
formulacion e implementacién de politicas y el reforzamiento de algunas instituciones para lograr
condiciones generales propicias a una mejor integracién en el proceso de globalizacién y compatibles
con los compromisos internacionales sobre el acceso de bienes y servicios al mercado mundial.

Las economias de los paises centroamericanos son, grosso modo, mds abiertas que las de
otros Estados latinoamericanos. Esta se aprecia en términos de su dependencia del sector externo,
tanto por el peso de las exportaciones en su producto interno, como de las importaciones en su
consumo, asi como por el acceso en general abierto a las inversiones externas y la reduccién
arancelaria que han asumido tanto en sus consolidaciones en GATT/OMC como mediante rebajas
auténomas.

En esta parte del documento se describen sumariamente algunos de estos elementos, que
aparecen resumidos en el cuadro 10. Se le asigné un valor numérico al grado de preparacion por
pafs. Para llegar a esa valoracién se asigné un valor (de 1 a 7), 38/ por pais en cada uno de los
indicadores, conforme aparecia como mejor preparado (valor de 1) o tenia un grado menor de
preparacién (valores del 2 al 7). Es decir que un valor més elevado de calificacién indica un menor
grado de preparacion conforme a la metodologia usada.

Cabe enfatizar que esas valoraciones son meras aproximaciones en torno a algunos de los
elementos que indicarian una mayor o menor capacidad de participar fructiferamente en procesos de
apertura y negociaciones, tipo ALCA, y sobre todo de beneficiarse a través de una insercion més
competitiva en las corrientes mundiales de comercio e inversién. Elementos de diversa naturaleza,
muchas veces de orden politico, son los que por Gltimo determinan Ia capacidad de negociacion entre
paises y, asimismo, la participaci6én fructifera y competitiva en el comercio internacional guarda
relacién con numerosas variables exdgenas a la estructura productiva, la capacidad exportadora o la
politica comercial seguida por los paises.

58/ Se opté por no establecer ningiin pardmetro externo o meta ideal como punto de referencia
mMAaximo.



RESUMEN DE INDICADORES DE POLITICAS REFERENTES AL COMERCIO EXTERIOR EN PAISES SELECCIONADOS, 1994

Cuadro 10

Indicadores

Costa Rica

El Salvador

Guatemala

Honduras

Nicaragua

Panamé

Repiiblica
Dominicana

I1. Indicadores de politicas a/

2.58

2.08

3.00

3.83

3.75

4.00

3.83

Importancia econémica de la
recandacién tributaria (peso de
los ingresos tributarios al
comercio exterior en el PIB)

3.18

2.10

1.62

4.33

4.20

3.75

4.30

Dependencia fiscal de las
transacciones externas (peso de
los aranceles en los ingresos
corrientes)

21.34

17.89

21.41

28.09

20.90

19.08

29.46

Condiciones de acceso al
mercado doméstico

Nivel de proteccién implicita
(relacién porcentual de
aranceles a importaciones
totales)

8.40

7.57

7.54

13.20

9.31

3.82

16.37

Rango arancelario (1994/1995)
Piso
Techo

5+1 (anies
8+1)
20

5
20/15

5
20

5+10/5+45
35

545+15
40

20
60

2
35

li

Se asign6 un valor (de 1 a 7) por pais en cada uno de los indicadores, conforme parecia estar mejor preparado (1) o tener un grado menor de preparacién (2 a 7)

para participar fructiferamente en procesos de apertura y negociaciones comerciales, tipo ALCA. Se promediaron los lugares asignados para indicadores de
estructura y de politicas y se obtuvo un promedio para ambos. Un valot més elevado indica un menor grado de preparacion, conforme a la metodologia seguida

/Continda
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Cuadro 10 (Continuacién)

Indicadores Costa Rica El Salvador Guatemala Honduras Nicaragua Panami Rep}ll?hca
Dominicana
Tasas aplicadas como /8 1/15 1/45 3.5/10 5/15 Tasas
salvaguardias y ' especificas -
Nimero de partidas cubiertas 100 25 21 750 200 -
4,051
Techos arancelarios 45 40 45 35 60 35
consolidados en la OMC
Aplicacién de exenciones Los certificados No aplica No aplica No aplica No aplica Mediante la ley Reciben
fiscales a las exportaciones de abono 108 (de 1974) beneficios de
teibutario (CAT) otorga certificados de
€Stan en proceso certificados de pago
de eliminacién abono tributario | tributario (no
: a exportaciones | mayor al 15%
no tradicionales de su valor
fob o cif) las
exportaciones
de algunos
productos
tradicionales y
_ minerales
Fecha de adhesion al GATT 1990 1991 1991 1994 1950 En curso 1950
Adhesi6n a acuerdos de libre Desde 1962 al Desde 1960 al Desde 1960 al Desde 1960 at Desde 1960 al Participa No participa
comercio o esquemas de Tratado General | Tratado General Tratado General Tratado General | Tratado General | progresivamente de ningin
integracion  de Integracion de Integracién de Integracién de Integracion de Integracién en el proceso de esquema dc
Econdémica Econ6mica Econdémica Econdémica Econémica integracion integracion
Centroamericana | Centroamericana | Centroamericana y | Centroamericana | Centroamericana | centroamericano,
y al MCCA. y al MCCA al MCCA ¥ se reincorpor6 y al MCCA aunque no ha
Desde 1995 tiene al MCCA en ingresado
un tratado de 1993 formalmente al
libre comercio MCCA.
con México

/Continda
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Cuadro 10 (Continuacién)

] . ’ . . Repiiblica
Indicadores Costa Rica El Salvador Guatemala Hogduras Nicaragua Panami Dominicana
Esquemas preferenciales de los Acuerdos de Acuerdos de Acuerdos de Acuerdos de Acuerdos de Acuerdos de Acuerdos de
que participa ~ alcance parcial alcance parcial alcance parcial alcance parcial alcance parcial alcance parcial alcance
con miembros de | con miembros de | con miembros de | con miembros de | con miembros de | con miembros de parcial con
ALADI. ALADL ALADIL ALADL ALADI. ALADIL miembros de
Iniciativa de la Iniciativa de la Iniciativa. de la Iniciativa de Ia Iniciativa de la Iniciativa de la ALADI.
Cuenca del  « Cuenca del Cuenca def Caribe Cuenca del Cuenca del Cuenca del Iniciativa de
Caribe de los Caribe de de Estados Unidos Caribe de Caribe dz Caribe de 1a Cuenca del
Estados Unidos Estados Unidos | (CBI). Sistema de | Estados Unidos Estados Unidos Estados Unidos Caribe de
(CBI). Sistema (CBI). Sistema Preferencias (CBI). Sistema (CBI). Sistema (CBI). Sistema Estados
de Preferencias |- de Preferencias Generalizadas de de Preferencias de Preferencias de Preferencias | Unidos (CBI).
Generalizadas de | Generalizadas de | la Unidén Europea | Generalizadas de | Generalizadas de | Generalizadas de Recibe l1a
fa Unidn 1a Unién (trato especial 1a Uni6n 1a Uni6n. la Unién Unién
Europea (trato Europea (trato como pais de Europea (irato Europea (trato Europea (trato Europea
especial como especial como menor desarrollo especial como especial como especial como beneficios en
pais de menor pais de menor por extensién de pais de menor pais de menor pais de menor el marco del
desarrollo por desarrollo por preferencias desarrollo por desarrollo por desarrollo por Acuerdo de
extensién de extension de "antidrogas™ dadas extension de extension de extensién de Lomé para
preferencias preferencias a paises andinos) preferencias preferencias preferencias paises de
"antidrogas” "antidrogas” “antidrogas” “antidrogas” "antidrogas” Asia, Caribe
dadas a paises dadas a paises dadas a paises dadas a paises dadas a paises y el Pacifico
andinos andinos) andinos) andinos) andinos)

/Contintia
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Cuadro 10 (Continuacién)

centro financiero
interpacional

Costa Rica El Salvador Guatemala Honduras Nicaragua Panami Reppb-hca
Dominicana
Condiciones de competencia Adopcién No existe una No existe una No existe Con Estd en estudio Existe un
en el mercado ' reciente de Ley legislacién legislacién legislacion posterioridad a una ley anteproyecto
de Promocitn de especifica que especifica que especifica que 1990 se antidumping de ley para la
1a Competencia. regule la regule la regule la adoptaron acorde con los promocién y
Varios proyectos competencia. competencia. competencia. marcos marcos proteccitn de
de reforma Existe Existe legislacién Mediante el legislativos para | multilaterales de la libre
legislativa en legistacion especial para las régimen de el comercio y las la OMC, asi competencia.
curso. Existe especial para las | zonas francas y se importacién inversiones, como otras Existen dreas
legislacién zonas francas y fomenta la temporal (RIT) y | aunque no existe iniciativas de de inversién
especial para las | recintos fiscales internacién las zonas legislacién reforma restringidas y
zonas francas y y se permite la temporal para industriales de especifica sobre legislativa, en prohibidas a
se permite la internacién magquila procesamiento 1a competencia. parte para los
internacién temporal para para Existen adherir a la €xtranjeros.
temporal para maquila exportaciones instrumentos OMC. Existen Existe un
maquila (ZIP) se apoya especiales de legislaciones régimen
la maquila promocién de especiales para especial
exportaciones y las zonas preferencial
a las actividades | francas, la zona de zonas
de magquila del canal y el francas

/Continda
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Cuadro 10 (Conclusion)

Indicadores Costa Rica El Salvador Guatemala Honduras Nicaragua Panamai le)z:xnl:::‘:za
Aspectos institucionales Existe una Posee una Se cred Existe una Existe un Si bien el La politica
institucién oficial | ventanilla Gnica | recientemente una | ventanilla dnica programa Ministerio de comercial estd
especifica de para las ventanilla Gnica para tramites de | integrado para el Comercio ¢ a cargo del
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1. Condiciones de acceso a los mercados

Los paises centroamericanos, Panam4 y la Reptiblica Dominicana asumieron una serie de
compromisos en el marco del GATT y derivados de la entrada en vigencia de la OMC, como se
analizé6 anteriormente. Ademds, el Sistema Arancelario Centroamericano (SAC) y el Cédigo
Aduanero Unificado Centroamericano (CAUCA), suscrito por los 5 paises centroamericanos el 8 de
enero de 1993, rigen el arancel externo de estas naciones. Las disposiciones negociadas en estos
compromisos serdn analizados en lo que sigue. Por otro lado, Panamd y Repiiblica Dominicana
todavia no hacen uso del Sistema Armonizado, aunque se espera que esto suceda proximamente.

a) Bienes

Hasta mediados de 1995 todos los paises centroamericanos habian adoptado el SAC, basado
en la Nomenclatura del Sistema Armonizado de Clasificacién y Codificacion de las Mercancias. Este
arancel consta de tres partes. La Parte I, que contiene alrededor del 95% de los 5,641 rubros,
incluye productos que gozan de libre comercio en Centroamérica y. que tienen un arancel comin
hacia el resto del mundo (con cuatro diferentes niveles de tarifas de 20, 15, 10y 5%). La Parte IT,
con alrededor del 2% de los rubros, estd constituida por productos que gozan del libre comercio en
Centroamérica, pero no presentan un arancel comin frente al resto del mundo. Por dltimo, la Parte
III, con alrededor del 3% de los rubros, se refiere a productos cuyos aranceles todavia no han 51do
negociados a mve] regional, por lo que se aplican los respectivos aranceles nacionales.

El articulo 26 sobre el régimen Arancelario y Aduanero Centroamericano establece una serie
de excepciones a la normativa general que permite tomar medidas unilaterales que modifiquen los
aranceles externos en caso de graves problemas de desequilibrios de balanza de pago,
desabastecimiento de materias primas o bienes finales bdsicos, desorganizacion del mercado y
précticas de comercio desleal, entre otras.

No obstante el alto grado de homogeneidad arancelaria alcanzada en los paises
centroamericanos, varias naciones presentan mecanismos adicionales al SAC. Costa Rica aument6
temporalmente los aranceles en ocho puntos porcentuales en 1995, y Io eliming posteriormente. En
Nicaragua existen, ademds del arancel comin centroamericano, dos tipos de aranceles: el Arancel
Temporal de Importacién (ATP) y el Impuesto de Timbres Fiscales (ITP). El ATP —que sustituye
al Impuesto Selectivo al Consumo (ISC) aplicado anteriormente— se aplica a productos importados
de cualquier procedencia que compiten con bienes similares fabricados en el pais. Estos aranceles,
impuestos debido a la débil estructura productiva del pais en algunos sectores y productos,
desaparecerdn progresivamente en la medida en que los sectores protegidos adquieran un nivel més
satisfactorio de competitividad, ya que su vigencia estd en contra del espiritu de los acuerdos
comerciales internacionales en los que participa Nicaragua. Por otro lado, Nicaragua aplica el ITF
como un derecho de internacién adicional pagado por todos los bienes, independientemente de su
posicién arancelaria y de su origen. Como resultado de lo anterior, la estructura arancelaria
nicaragiiense se traduce en un nivel de proteccién superior a las normas centroamericanas. Sin
embargo, el gobierno ha acordado con sus contrapartes regionales e internacionales un calendario
especial de desgravacion. En 1994 el techo vigente era de 52% y el piso de 5%.
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En Panamd y en la Republica Dominicana se han implementado una serie de medidas de
desgravacion arancelaria. En Panamd se aplican derechos arancelarios ad valérem o mixtos, con una
tendencia a la baja desde 1993. En el caso de la Repiblica Dominicana, que otorga el trato de
Nacién Més Favorecida (NMF) a todos los paises, se llevd a cabo una reforma arancelaria en 1993
que concluyé en la eliminacién de exoneraciones de impuestos de importaciones concedidas y la
aplicacién de ocho tarifas, que oscilan entre 3 y 35% ad valérem. Asimismo, en la
Republica Dominicana se proyecta una profunda reforma aduanera, todavia no aprobada.

Hasta ahora el sistema aduanero se rige por una ley de 1953, que exige un control previo,
verificacién, valoracidn, pago de impucesto, legalizacion y un trémite final para introducir productos
al pafs. Por otro lado, Panamé aprobd en 1994 un sistema de valoracién de las mercancias a efecto
aduanero, de acuerdo con los principios de la OMC.

Por otro lado todos los paises centroamericanos, Panamd y la Reptiblica Dominicana se
comprometieron en la Ronda Uruguay a una significativa reduccién arancelaria hasta el afio 2004.
Los paises centroamericanos consolidaron su universo arancelario a un techo que oscila entre 35 y
45% ad valérem a partir del 1 de enero de 2004. 59/

En sintesis, los paises del Istmo Centroamericano y la Repablica Dominicana han logrado un
rango relativamente alto de homogeneidad arancelaria, con algunas excepciones. El SAC en los
paises centroamericanos y, en general, la consolidacion arancelaria dentro del marco de la OMC,
han sido elementos fundamentales de este proceso. Asimismo, la adopcion del Sistema Armonizado
de Clasificacién y Codificacién de Mercancias también facilitard esta evolucién. Los paises
centroamericanos han hecho ademéis un esfuerzo conjunto para profundizar la integracién a los
mercados internacionales mediante la revisién del CAUCA y del Convenio Centroamericano para
la Proteccién Industrial.

b) . Impacto de la recaudacién tributaria

En el cuadro 10 resalita que los ingresos tributarios sobre el comercio exterior son muy
significativos en todos los paises examinados. En 1994, por ejemplo, estos ingresos representaron
entre el 1.6% del PIB (Guatemala) y el 4.3% del PIB (Honduras). Los ingresos tributarios sobre
el comercio exterior reflejan una mayor importancia en los ingresos corrientes de los respectivos
paises. Durante 1990-1994 el coeficiente ingresos tributarios sobre el comercio exterior/ingresos
corrientes disminuye en Costa Rica, El Salvador, Honduras y la Repiblica Dominicana, mientras que
aumenta en Guatemala, Nicaragua y Panamd. No obstante estas tendencias generales, se observa
que los niveles de este coeficiente varfan significativamente entre los respectivos paises. Asi, en
1994 El Salvador destaca por el menor coeficiente, de 17.89%, en tanto que Honduras y la
Reptblica Dominicana presentan una mayor dependencia de los ingresos tributarios del comercio
exterior, de 28.09 y 29.46%, respectivamente.

59/ Costa Rica se comprometi6 a un miximo arancelario de 45% ad valérem a partir de 2004,
El Salvador de 40%, Guatemala de 40% para productos agricolas y 45% para el resto de los
productos, Honduras de 35% y Nicaragua de 40%. .
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El coeficiente ingresos tributarios sobre las importaciones respecto del valor total de las
importaciones se considera como un indicador del arancel efectivo gravado, y aumenta durante
1990-1994 en los paises considerados, con la excepcion de Costa Rica. Esta evolucién resulta
contradictoria con la estrategia de apertura comercial realizada. El menor nivel lo tendria Panama,
conun 3.74% en 1994, mientras que la Reptiblica Dominicana registra la mayor proteccién, con un -
16.37% en 1994. ‘ : -

Las barreras no arancelarias aplicadas por los paises examinados son numerosas, aunque
desde principios de los noventa se observa una significativa disminucién en el uso de estos
mecanismos. En Centroamérica se aplica el Sistema de Banda de Precios para maiz, arroz y sorgo,
con el objetivo de nivelar las oscilaciones de los precios domésticos € internacionales de estos
productos. Asimismo, en los paises examinados se usan licencias y permisos a las importaciones,
y normas sanitarias y fitozoosanitarios como efectivas barreras no arancelarias, tal como en el caso
de Nicaragua y la Republica Dominicana. La ley del impuesto de timbres fiscales y de papel sellado
especial para protocolos en Guatemala es considerada como una importante barrera no arancelaria.
En Honduras se aplican una serie de aranceles temporales de proteccion, entre los que destacan los
Servicios Administrativos Aduaneros (de 1.5% desde el 1 de enero de 1996) y el Impuesto Selectivo
al Consumo (20%). En el caso de la Repiblica Dominicana se aplican el impuesto al consumo
(ITBIS, de 8%) y los Derechos Consulares y Otras Cargas (0.03 délares por libra de carga
importada).

Sélo Honduras y la Reptiblica Dominicana gravan a sus exportaciones; Honduras lo hace con
las de azicar, banano, café, varios minerales y animales vivos, entre otros; a su vez, en la
Repiiblica Dominicana productos como cerveza y malta, ganado bovino, materias primas para
alimentos, azicar y textiles requieren permisos de exportacién, mientras que las exportaciones de
pescado, carne de res, cacao, café y azicar de cafia pagan aranceles entre 5 y 25%.

Todos los paises considerados aplican, dentro de la normatividad del GATT y de la Ronda
Uruguay, cldusulas de salvaguardia y contingentes para la produccién agricola y no agricola. Enlos
paises centroamericanos estos contingentes, que en su mayoria consideran una desgravacion.
arancelaria hasta el afio 2004, incluyen particularmente productos agricolas como el azicar, animales. .
vivos y sus derivados.

~Cabe considerar que los siete paises presentan una alta dependencia de los ingresos sobre el
comercio exterior, medida sobre el PIB o sobre los ingresos corrientes. Desde esta perspectiva, una
creciente liberalizacién comercial podria ejercer un profundo impacto en la estructura de los ingresos
estatales. Asi, la continuacién y profundizacién de las reducciones arancelarias tendré que considerar
una futura reestructuracion fiscal, sustituyendo los aranceles por nuevas fuentes de recaudacion.

En suma, el sistema tributario en los siete paises presenta una gran variedad de instrumentos,
tales como gravdmenes a la renta, sobre remesas al exterior, a las utilidades, sobre las regalias,
ademds del Impuesto al Valor Agregado (IVA) y al consumo. El monto y tipo de instrumentos
tributarios usados varfan notablemente entre los paises, con caracteristicas diferentes de regresividad
o progresividad. La Repiiblica Dominicana es la que mantiene la mayor variedad de tributos, que
distinguen las actividades, las areas territoriales e incluso, en algunos casos, discriminan entre
nacionales y extranjeros.
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) Servicios

En general no existen disposiciones especificas de car4cter regional o en las legislaciones
nacionales sobre este tema. Los paises quedan obligados a los compromisos asumidos en el marco .
de la Ronda Uruguay. Los paises considerados registran una serie de 4reas restringidas o prohibidas
en el sector servicios a extranjeros, las cuales se analizan detalladamente en el apartado sobre
inversiones. ' '

Todos los paises centroamericanos, Panam4 y la Repiiblica Dominicana conceden trato
nacional 3 extranjeros. Sin embargo, existen importantes reservas en cuarto a servicios de transporte
y telecomunicaciones. En El Salvador, por ejemplo, ciertas actividades como minoristas de
comercio, industria y servicios, estdn reservadas a nacionales o a centroamericanos. En Guatemala,
por otro lado, se prohibe el funcionamiento de agencias o sucursales de empresas aseguradoras
extranjeras y la adquisicién de propiedades por extranjeros dentro de la franja de 15 km desde las
fronteras. Similar disposicién existe en Costa Rica. Honduras requiere de autorizacién previa del
gobierno en una serie de actividades relacionadas con los servicios (de salud, generacién y
distribuci6én de energia eléctrica, telecomunicaciones y servicios financieros, entre otros).

d) Inversiones 60/

En sintesis, en materia de inversién extranjera a lo largo de la Gltima década, y en particular
en los afios noventa, todos los paises han legislado para crear condiciones mas favorables. Resaltan
las normas excepcionalmente favorables para los inversionistas en Zonas Francas, Zonas Industriales
de Procesamiento para Exportaciones (ZIP) y otras Zonas Libres, en las que predominan
inversionistas extranjeros. Todos los pafses analizados tratan de igual manera a inversionistas
nacionales y extranjeros, con algunas excepciones en la Repiiblica Dominicana. Asimismo, todas
las naciones conmsideradas ofrecen garantias y proteccién a inversionistas extranjeros mediante
organizaciones como la OPIC y MIGA, ademas de que existe una serie de tratados bilaterales de la
mayorfa de estas naciones con los Estados Unidos en materia de inversion extranjera y propiedad
intelectual. En el mismo ambito, tanto el Istmo Centroamericano como la Reptblica Dominicana
permiten un alto grado de movilidad de capitales, remesas y utilidades, con algunas diferencias segin
los respectivos pafses; estas limitaciones desaparecen practicamente en su totalidad en el caso de las
remisiones de utilidades y capitales de las actividades que se realizan en Zonas Francas, ZIP y otras
Zonas Libres. Las respectivas naciones otorgan una serie de beneficios arancelarios en dichas zonas,
entre los que destacan la importacién temporal en franquicia de insumos, asi como la exoneracién
de una serie de impuestos (los que gravan la importacién de lubricantes y combustibles, el impuesto
de timbre y otros derechos indirectos, gravamen a la renta, entre otros). Estas exoneraciones
presentan diferentes caracteristicas y mecanismos de aplicacién en los respectivos paises.

60/ La mayor parte de estos datos se obtuvieron de CEPAL (1993c) y CEPAL (1995b).
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'En general, se observa un tratamiento muy abierto de los paises estudiados hacia la inversién

extranjera. Sin embargo, durante algunas épocas, algunos pafses han permanecido relativamente mas

cerrados —como ha sido el caso en Nicaragua en los afios ochenta— debido a factores de caracter
tanto interno como internacional. En otros casos, como los de Panami y de la Republica.

Dominicana, las orientaciones de politica sobre inversiones extranjeras han tenido un caricter
marcadamente dual, siendo sumamente liberales con respecto a las zonas francas y de libre comercio,
pero relativamente proteccionistas con respecto al resto de la economia nacional.

A‘ lo largo de la ultima década, y sobre todo en los afios noventa, todos los paises han |

venido adoptando y modificando su legislacién en un sentido mds favorable a las inversiones
extranjeras, a las cuales se les otorga un papel clave en las respectivas estrategias de desarrollo.
Como resultado, las orientaciones generales han llevado a un proceso de relativa homologacién de
las normas relacionadas con la inversién extranjera, aungue en algunos casos su implementacién
efectiva estd todavia en proceso de gestacién y aprobacién. Asimismo, cabe subrayar que los paises
centroamericanos y la Reptiblica Dominicana han concluido acuerdos de inversién con los Estados
Unidos (Bilateral Investment Treaties, BITs) que incluyen nuevos aspectos relacionados con la
propiedad intelectual. ’

i) Condiciones de acceso-establecimiento. En Centroamérica las condiciones de acceso
son similares y muy favorables. Los inversionistas extranjeros reciben trato nacional y se permite
la libre remisién de utilidades, intereses y regalfas, la remisién de fondos provenientes de la
liquidacién de las empresas en lo que toca al capital extranjero y de las ganancias netas de capital.
En ningln pais hay requisitos de desempefio. Los instrumentos legislativos sobre la materia, sin
embargo, difieren en su nivel de especificidad.

ii) Garantias-seguro y proteccién a la _inversién externa. Todos los paises de
Centroamérica expidieron leyes en los afios ochenta para atraer capitales extranjeros y firmaron
acuerdos marco con los Estados Unidos para expandir el comercio y las inversiones mediante la
Overseas Private Investment Corporation (OPIC). -Ademds, se cre6 en 1988 el Organismo
Multilateral de Garantia de Inversiones (MIGA), que suministra garantias a los inversionistas
extranjeros.

iii) Tratamiento de zonas francas. Existen en todos los paises estimulos similares para
las empresas exportadoras que residen en zonas francas. Estas normas favorecen en particular a las
empresas extranjeras orientadas hacia el mercado internacional. Estos mecanismos van desde
exenciones de impuestos de todo tipo hasta legislaciones especificas sobre zonas francas.

iv)  Reservas. El caso de las reservas y sectores prohibidos a la inversion extranjera —a
diferencia del alto grado de uniformidad en el resto de los aspectos— es sumamente heterogéneo en
los paises tratados. Las reservas a la inversién extranjera pueden ser de caricter sectorial (sobre
todo en materia de servicios y mineria), territorial, o estar relacionadas con la escala de operaciones
de la empresa.
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v)  Registro y libre movilidad de capitales. remesas y utilidades. En general, en todos
los paises estudiados hay amplia movilidad de capitales y los inversionistas extranjeros no tienen
limitaciones en cuanto a la remisién de utilidades. En la Repiiblica Dominicana hay un techo del
25% -con respecto al valor de la inversién, y en El Salvador uno del 50% limitado al comercio y a
los servicios. En los demis paises la remisién de utilidades es pricticamente ilimitada. En materia
de regalias, los pafses centroamericanos se atienen al Convenio Centroamericano para la Proteccién
Industrial. La propiedad de una marca se adquiere mediante registro y pago de derechos; los
derechos concedidos duran 10 afios y pueden ser renovados indefinidamente.

vi)  Tributacién. Por lo general en los paises estudiados se observa una variedad de
instrumentos y mecanismos para el fomento de inversiones y actividades comerciales en zonas
francas, con una participacién mayoritaria extranjera, y que, en general, son significativamente
superiores a los beneficios que se otorgan a empresas establec1das en el resto de los respectivos
paises.

2. Condiciones de competencia

- En los pafses examinados no existen regulaciones nacionales y regionales sobre competencia y se
rigen segin los estatutos y cléusulas de la Ronda Uruguay. En Costa Rica se promuigd
recientemente una Ley de Promocién de Competencia y Defensa Efectiva del Consumidor con el
objetivo de tutelar y promover la competencia, mediante la prevencién y prohibicién de monopolios,
précticas monopolistas y otras restricciones al funcionamiento eficiente del mercado, asi como la
eliminacién de las regulaciones innecesarias para las actividades econdmicas. La ley establecié dos
comisiones adscritas al Ministerio de Economia, Industria y Comercio: una promueve la competencia
con el fin de investigar y sancionar las pricticas monopoliticas y contrarias al libre func1onannento
del mercado; la otra asume la defensa efectiva de los consumidores.

En Honduras, por otro lado, es inminente la aprobacion del Congreso Nacional de las leyes
* sobre Pricticas de Comercio Desleal y Clausulas de Salvaguardia y sobre Medidas Fitozoosanitarias.
Asimismo, el Gobierno de Panami ha presentado un proyecto de ley para la defensa de la
competencia y en El Salvador estd en discusién una posible ley de competencia.

En Panama se aprobd en 1995 una ley de defensa de la competencia encaminada a proteger
y asegurar la libre competencia, erradicando las pricticas monopolistas y otras trabas al
funcionamiento de los mercados. Se aplica a todos los agentes econémicos y en todos los sectores,
con excepcién de las actividades reservadas al Estado y sin menoscabo de la proteccion de los
derechos de propiedad intelectual.
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a) Aplicacién de salvaguardias. Prdcticas desleales -

~ En general, los paises examinados no han legislado en materia de derechos antidumping y
compensatorios a nivel regional y doméstico, y se atienen a las cldusulas de solucién de controversias
establecidas en el GATT y la Ronda Uruguay.

Los paises del MCCA se comprometen a aplicar normas comunes de comercio que proscriben
el uso de subsidios y subvenciones, el dumping y demds practicas de comercio desleal y en general
a armonizar las normas en materia de acuerdo con los principios del SAC y de la Ronda Uruguay
que permiten la aplicacién de cldusulas de salvaguardias por un méximo de cuatro afios (ocho afios
en casos especiales). Los paises miembros aprobaron el reglamento sobre Précticas de Comercio

Desleal y Cldusulas de Salvaguardia.

El Tratado General de Integracion Econdémica Centroamericana (articulo XXVI) pfévé 1a
solucién de controversias por arbitraje por parte de un tribunal integrado por magistrados de la
Suprema Corte de Justicia, '

En Panami, los recursos antidumping se presentan a la Comisién Especial para la -
Salvaguardia de la Produccién Nacional. El gobierno ha elaborado una nueva ley antidumping
ajustada a los criterios de la OMC, que sera sometida préximamente al Parlamento.

En la Reptblica Dominicana no existen dispositivos legales nacionales que establezcan un
régimen de medidas de salvaguardia y no se han aplicado medidas de salvaguardia, antidumping o
compensatorias en los ultimos 5 afios. No existe legislacion nacional en materia de derechos
antidumping y compensatorios.

b) Reglas de origen

En Centroamérica esta materia estd regulada por el Reglamento Sobre el Origen
Centroamericano de las Mercancias acordado en el Protocolo de Guatemala en lo que se refiere al
comercio intrazonal, el cual entr en vigor en 1993. Se establece que los productos importados serdn
considerados originarios siempre que hayan sufrido un proceso de produccién que les confiera una
nueva individualidad que dé lugar a un salto arancelario. Si el criterio anterior no es aplicable, se
utilizard el de un contenido minimo regional de 25% del costo de produccién, determinado de
acuerdo con un criterio basado en el porcentaje ad valérem. No obstante, se contempla una lista de
excepcién de productos que se elaborara por los Estados signatarios, asi como de criterios especificos
para automdviles y textiles.

En el tratado bilateral de comercio México-Costa Rica los requisitos de origen son m4s
detallados y se especifica que el valor de contenido regional de un bien se calcula a eleccién del
exportador o del productor, segin el método del valor de transaccién o del costo neto.

Enla Repiblica Dominicana no existen dispositivos generales que establezcan requisitos de
contenido nacional. Sin embargo, estos requisitos se especifican en el contexto de la Ley sobre
Incentivo a las Exportaciones, cuyos productos determina el Consejo Directivo del Centro
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Dominicano de Promocién de Exportaciones (CEDOPEX). En la Repiblica Dominicana estos
requisitos se derivan de las condiciones necesarias para que las exportaciones dominicanas obtengan
acceso preferencial a una serie de mercados bajo la ICC, la Convencién de Lomé y los SGP.

) Normas técnicas

Los paises centroamericanos acordaron en el Protocolo de Guatemala, como pafte de la zona
de libre comercio, avanzar en el establecimiento de un Reglamento Uniforme y a conservar la
aplicacién de trato nacional en materia de normas técnicas ya existentes; asimismo, convinieron en
establecer un proceso de armonizacién regional de la normativa técnica en general que propicie el
mejoramiento de la calidad, favorezca al consumidor y no implique obsticulos al comercio
intrarregional.

Por otro lado, todos los paises analizados se comprometen a adoptar las normas técnicas
vigentes en el GATT, y Costa Rica acordé en el tratado bilateral con México respetar las normas
internacionales en la materia.

d) Normas fito-zoosanitarias

En el Protocolo de Guatemnala los paises del MCCA acordaron avanzar en €l establecimiento
de un Reglamento Uniforme con respecto a medidas de sanidad y de seguridad, mientras que el -
Estado se reserva el derecho exclusivo de establecer medidas de seguridad y sanidad. Ello no exime,
sin embargo, de que en su comercio con terceros, los pafses tengan que cumplir con los requisitos
del mercado de destino, siempre que tales exigencias sean conforme a los criterios que establece la
OMC. :

En Panami se debatieron en 1995 propuestas de leyes sobre sanidad animal y vegetal,
orientadas a la prevencion de plagas y enfermedades, asf como a la preservacion de la biodiversidad.
Estas leyes prohibirian en algunos casos el acceso y la salida del pais de animales, plantas o
productos agropecuarios en el marco permitido por los acuerdos internacionales.

En la Republica Dominjcana existe una serie de reglamentos y leyes para la defensa sanitaria

y la sanidad vegetal, que no discriminan entre productos nacionales y de importacién. Se requieren

Certificados Fitosanitarios emitidos por las Autoridades de Sanidad Vegetal de la Secretarfa de
Estado de Agricultura para las exportaciones.

€) Otras legislaciones pertinentes: régimen laboral

El régimen laboral y el sistema de previsién social de los paises centroamericanos es
crecientemente objeto de escrutinio por parte de sus socios comerciales. En general, en Costa Rica
éstos son mas elaborados y mds favorables al trabajador que en los otros paises de la regiéon. La
implementacién y efectiva aplicacién de dichas legislaciones, sin embargo, han generado conflictos,
en particular en el marco de las relaciones bilaterales con los Estados Unidos. '
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En El Salvador el cédigo laboral impone ciertas barreras mayores que en otros paises y
desincentiva la maximizacién del empleo donde se observa efectivamente la ley. 61/ La
flexibilidad de las empresas para ajustarse a cambios en la situacién econémica es limitada. =

En Guatemala el cédigo de trabajo establece el salario minimo y el derecho de indemnizacién
por razén de despido indirecto o injustificado. Se prohibe emplear mé.s de 10% de trabajadores
extranjeros. Los trabajadores tienen derecho a una bonificacién anual. .

En Panama4 se aprobé en agosto de 1995 una reforma al c6digo laboral que regia desde 1972.
Dicha reforma fue objeto de amplio debate nacional. El antiguo c6digo otorgaba una serie de
derechos laborales; concedia a los trabajadores amplias garantias laborales; se consideraba que -
imponia una excesiva rigidez al mercado de trabajo y asimismo exigia a las empresas sustanciales
contribuciones a los fondos de seguridad social. La recién aprobada reforma, por el coritrario,
flexibiliza el mercado laboral al liberalizar la contratacién y el despido de trabajadores, permite la
flexibilizacion de la jornada laboral y disminuye las contribuciones a los fondos de segurldad soc1al
de los empresarios. : '

En la Repiiblica Dominicana no existen controles sobre los salarios, aunque se establece un
salario minimo fijado por el Estado. El Cédlgo Laboral es reciente (1992) y ha sido elaborado
conjuntamente con la OIT.

3. Aspectos institucionales

Por lo general, en los pafses estudiados las instituciones encargadas de administrar el comercio
internacional y las negociaciones comerciales estin directamente vinculadas con las instituciones
responsables de la politica econémica. En algunos casos, como: se analiza mds abajo, un solo
Organismo supervisa estos aspectos. En todos los paises sefialados, ademas, se observa una creciente
participacion de instituciones semiautdnomas y privadas, particularmente especializadas en las
exportaciones no tradicionales y su fomento.

En Costa Rica el Ministerio de Economia y Comercio es el responsable de administrar el
comercio y las negociaciones comerciales. Asimismo, el Centro para la Promocién de las
Exportaciones y de las Inversiones (CENPRO) elabora y difunde informacién sobre el comercio
internacional, opera la ventanilla vinica de comercio exterior, organiza ferias y misiones cometciales
y administra los incentivos a las exportaciones otorgados por la legislacién nacional.- Por wltimo,
la Coalicién de Iniciativas para el Desarrollo (CINDE) —entidad privada sin fines de lucro creada
en 1982— proporciona informacién y asesoramiento de caracter legal econémxco y administrativo
a inversionistas nacionales y extranjeros.

En El Salvador el Ministerio de Economia se encarga de orientar la politica econémica y
comercial del pais as{ como de las negociaciones comerciales. Esta institucién incluye Servicios al
Sector Exportador —que otorga beneficios fiscales a las empresas exportadoras conforme a la Ley

61/ Gregory (1993).
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del Régimen de Zona Franca y Recinto Fiscal y de Reactivacién de las Exportaciones —y los
Servicios al Inversionista mediante la Oficina Nacional de Inversiones, que autoriza y aplica la Ley
de Fomento y Garantia de la Inversién Extranjera, asi como el Convenio para Garantia de
Inversiones Privadas. El Banco Central de Reserva de El Salvador (BCR) se enlaza mediante el
Departamento de Exportaciones con el sector exportador en cuestiones de apoyo y asesoria e
investigaciébn sobre las exportaciones. Asimismo, el Centro de Trimites de Exportacién
(CENTREX) extiende los documentos necesarios para exportar, tal como registros de exportacién,
certificados de origen, fitosanitarios y zoosanitarios. Por dltimo, la Corporacién de Exportadores
de El Salvador (COEXPORT) es una institucién privada cuyo fin apunta a promover inversiones y

exportaciones nacionales y extranjeras ‘

En Guatemala el Ministerio de Economia —con el apoyo de sus dependencias, el Consejo
Nacional de Promocién de Exportaciones (CONAPEX) y la Comision Nacional Coordinadora de
Exportaciones (CONACOEX)— es la institucién piblica encargada de las politicas de comercio
interior y exterior y de las negociaciones comerciales. Existen ademds otras dos instituciones —la
Gremial de Exportadores de Productos no Tradicionales (GEXPRONT) y el Comité Estratégico de
Exportacién Textil (EXTEX)— cuyo objetivo es el de promover y proponer estrategias y politicas
de exportacién, financiamiento, incentivos fiscales, politicas comerciales y negociaciones bilaterales
y multilaterales. Por ultimo, cabe sefialar que desde 1986 existe una Ventanilla Unica para las
exportaciones y desde 1994 para las inversiones, con objeto de centralizar y simplificar trdmites de
exportacion.

La Secretaria de Economia y Comercio es la institucién responsable en cuestiones comerciales
y negociaciones comerciales en Honduras. La Secretaria de Recursos Naturales y la Divisién de
Control de Alimentos de la Secretarfa de Salud Piblica son las instancias encargadas de otorgar
permisos de exportacién para cumplir con requisitos sanitarios, de proteccién a la vida silvestre o
exigencias fitosanitarias, segin el tipo de producto. Estos tramites se realizan en la Ventanilla Unica
del Centro de Tramites de las Exportaciones (CENTREX) de la Secretaria de Economia y Comercio.

En Nicaragua el principal responsable del comercio exterior es €l Ministerio de Economia
y Desarrollo, que ademds supervisa las negociaciones comerciales. En afios recientes se han creado
algunas instituciones nuevas con la finalidad especifica de apoyar la politica comercial y de
inversiones, tal como la Comisién Nacional de Promocién de Exportaciones, €l Centro de Trdmites
para la Exportaci6n, el Comité de Inversiones Extranjeras, la Comisién Nacional de Zonas Francas
de Exportacion y el Centro de Exportamones e Inversiones.

El Ministerio de Comercm e Industrias (MICI) es el principal organismo ejecutor de la
politica econémica y comercial, asi como de las negociaciones comerciales en Panami. Desde 1984
empez6 a funcionar el Instituto Panamefio de Comercio Exterior, organismo semiauténomo y adscrito
al MICI, con el mandato de promover el crecimiento y la diversificacién de las exportaciones.

En la Repiblica Dominicana el Poder Ejecutivo estd a cargo de la politica comercial y de las
negociaciones comerciales. Ademds, el Banco Central de la Reptblica Dominicana, la Secretaria
de Estado de Industria y Comercio, el Centro Dominicano de Promocién de Exportaciones
(CEDOPEX), el Consejo Nacional de Zonas Francas y la Corporacién de Fomento Industrial se
encargan de diferentes aspectos de los procesos de formulacién, coordinacién y aplicacién de las
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politicas comerciales. Asimismo, la Junta Monetaria del Banco Central —con miembros exoficio de
Secretarios de Estado de Finanzas y de Industria y Comercio, ademés de ocho miembros de la
iniciativa privada nombrados por el Presidente de la Reptiblica— juega un papel importante en la
politica y las negociaciones comerciales. Existe ademas una serie de comisiones que administran
cuestiones comerciales sobre productos especiales, como banano, cacao y café.

Por tltimo, en los paises examinados se da una creciente especializacion de las instituciones
y organismos gubernamentales encargados de la politica comercial y de las negociaciones
econdmicas. Resulta importante destacar en este sentido que organismos semiauténomos o
descentralizados del Estado y privados participan cada vez més en la administracién y planeacién de
politicas comerciales, asi como en la discusion e implementacién de mecanismos para el fomento de
las exportaciones. En lo institucional, salvo contadas excepciones, se constata una debilidad a nivel
nacional y regional. Asi, puede sefialarse que aparecen en uno o mds paises problemas como los
siguientes: '

a) Se mantienen oficinas de negociaciones como parte del proceso de adhesién al
GATT/OMC, pero se asignan responsabilidades de las deméds negociaciones a otras entidades, sin
formalizar los necesarios mecanismos de coordinacién.

b) Se separa la responsabilidad de las negociaciones extrarregionales y el proceso de
integracion.
) Aunque se logre conformar un cuerpo profesional competente para las negociaciones,

no se le da continuidad o tiene débiles canales de comunicacién con los sectores empresariales y
otros representantes de la sociedad civil y de la estructura politica interna. .

d) Se establece competencia entre las funciones compartidas entre los ministerios de
relaciones exteriores, economia, finanzas y Banco Central en lo referente a la negociacién y la
adopcién y ejecucion de la politica comercial.

e) Los marcos reguladores (disposiciones legales) han cambiado con frecuencia y su
aplicacion muestra problemas de fiscalizacién y distribucién clara de responsabilidades entre
entidades del sector ptblico. La participacién del sector privado en su definicién y operatividad es
limitada. '

f) Las instituciones de apoyo al comercio (ventanillas dnicas de
exportacién/importacién/inversiones, de las que existen variedades en todos los paises, y la
administracién aduanera) son caracterizadas por los agentes econdmicos como engorrosas y de
comportamiento aleatorio y cambiante sobre disposiciones administrativas poco claras.
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IV. LA FORMACION DE RECURSOS HUMANOS

A. INTRODUCCION

El tema de la inversi6n en capital humano atafie directamente a la esfera social. Es asi porque la
formacién de recursos humanos -—-que abarca la educacién preescolar, béasica, media, técnica y
superior, y la capacitacion para el trabajo— es un factor estratégico no sélo de incuestionables
implicaciones para vencer la pobreza sino determinante en la elevacién de la competitividad de la
produccitn de los paises, requisito ineludible de la inserci6n con éxito en la economia internacional.
Por ello, la inversién en capital humano es uno de los tres ejes —junto con la diseminacién del
progreso técnico y la generacion de empleo productivo— de la propuesta regional de la CEPAL de
transformacion productiva con equidad.

La formaci6n de los recursos humanos constituye el eslabén de una cadena que se inicia con
la salud y nutricion de la madre, y se prolonga con las del nifio, luego su largo proceso educativo
y de capacitacién para la vida adulta y, finalmente, su insercién plena y creativa en el empleo
productivo. Ahora bien, el éxito de este dltimo depende del cumplimiento y de la calidad de los
anteriores. Aunque también, a la inversa, la debilidad de este dltimo eslab6én —el del empleo, sobre
todo en los sectores econémicos perdedores en la globalizacién— puede frustrar lamentablemente los
esfuerzos que se emprendan por mejorar los anteriores, en particular €l de la formacién de recursos
humanos, y conducir a un despilfarro de energia social, inaceptable en economias de tan limitados
recursos financieros como son las aqui consideradas. Es por ello que se enfatiza en esta propuesta
de la CEPAL el carécter sistémico e interactivo de los distintos factores —Ila sinergia— y se explicita
la inescindible vinculacién de los econémicos y los sociales, dentro del enfoque integrado que
propone. 62/

Por tratarse de sociedades pobres las aqui analizadas, todos los factores mencionados —salud,
nutricién, educacién— presentan deficiencias que son agudas para los grupos mds desprotegidos,
mayoritarios en estas economias. Aun asi, despunta la situacién de Costa Rica y de Panamé cuyos
indicadores sociales —y educativos, en particular— rebasan a menudo a los de un pais como México,
que, no obstante sus enormes rezagos sociales y educativos, pudo acceder a la integracién comercial
con los Estados Unidos y Canad4d mediante el Tratado de Libre Comercio de América del Norte
(TLCAN). Elresto de los paises centroamericanos y la Repiblica Dominicana presentan deficiencias
aun mayores pese a las mejoras en dichos indicadores que ocurrieron de una manera generalizada
a partir de la segunda guerra mundial. El debilitamiento del estilo de desarrollo seguido en el
decenio pasado y la introducci6n de ajustes para enfrentar la reestructuracion de la economia mundial
se reflejaron en un estancamiento e incluso deterioro del desarrollo social, lo cual plantea retos
adicionales, ademés de cualitativamente distintos, en los préximos decenios.

A fin de disponer de elementos para cuantificar el grado de preparacion de cada uno de estos
siete paises en el campo de la formaci6n de recursos humanos, se ofrecen indicadores de la estructura

62/ Véase CEPAL (1992a).
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actual:  socioeconémicos, educativos y culturales. Asimismo, se presenta un intento de
cuantificacién de los indicadores de las politicas de formacién de recursos humanos que conducirian
a una mejor insercion, las cuales incluyen el esfuerzo financiero de los gobiernos de cada pais y las
que se derivan de la propuesta de la CEPAL a la regi6n latinoamericana y caribefia en su conjunto,

cuyos aspectos mds significativos se orientan en los siguientes siete &mbitos de politica: a} el acceso
universal a los cédigos de la modernidad, b) la superacién del relativo aislamiento del sistema
educativo, c) el impulso de la creatividad y la innovacién, d) la gestidn institucional responsable,
¢) la profesionalizacién y el protagonismo de los educadores, f) el compromiso financiero de la
sociedad con la educacién, la capacitacién y el esfuerzo cientifico-tecnolégico, y g) la cooperacién
tegional e internacional.

Mis alla de la preocupacion comiin a las autoridades respectivas por reducir las inequidades
en las oportunidades de acceso a la educacion, existe en varios paises la conciencia explicita en
esferas empresariales y gubernamentales del papel que los recursos humanos pueden desempeiiar en
la elevacién de la productividad para enfrentar con éxito los retos de la globalizacién. En todos estos
paises se estén aplicando, en efecto, reformas educativas de mayor o menor trascendencia, tendientes
a ampliar la cobertura de la educacién bisica —y preescolar en algunos casos— y a mejorar la
calidad mediante cambios en los contenidos curriculares y la distribucién de libros de texto.
También es comin la tendencia hacia una mayor descentralizacién administrativa que involucre a los
padres de familia no s6lo en lo econémico sino también en la toma de decisiones y en lo
administrativo. Un tercer rasgo compartido es la meta de dignificacién de la labor de los docentes
y los intentos de procurarles mejoras econdmicas y profesionales.

Simultdneamente, se replantean los contenidos enciclopedistas de la educacion media, se
intenta rescatar del abandono en que se ha sumido a la ensefianza técnica —que se reconoce
imprescindible en la actualidad, sobre una base de diferenciacién y especializacién— y se advierte
la alta proporcién de recurses que absorbe la educacién superior para formar pocos profesionales,
a menudo deficientes. El bajo porcentaje de graduados es elocuente sobre la escasa eficiencia
terminal del sistema. Algunas acciones se han emprendido en este campo para dejar de canalizar
subsidios a sectores de mayores ingresos mediante la elevacién de cuotas, complementada con
mecanismos eficientes de becas a los estudiantes necesitados y de créditos sobre bases sostenibles.

La capacitacién para el trabajo también se encuentra puesta en tela de juicio por haber
descansado centralmente en los institutos nacionales de formacién profesional, con representacién
gubernamental, privada y gremial, y financiados con un porcentaje fijo de la némina de las empresas.
La labor de habilitacién, complementacién y formacién profesional en oficios tradicionales, tan
necesaria en los afios de industrializacion sustitutiva, se muestra menos adecuada hoy dia ante la
apertura que se perfila, que demanda flexibilidad y actualizacién. La inercia burocrética, el
despilfarro de recursos garantizados y la falta de contacto con los sectores productivos son las
principales criticas que pesan sobre todos ellos, incluso sobre los que mds esfuerzos de actualizacion
han desplegado, en Costa Rica, la Repiblica Dominicana y Panama. Por consiguiente, algunos de
ellos estan siendo desplazados por centros privados de mayor eficiencia y modernidad —asi ocurre
en El Salvador y Honduras—, ademés de que han proliferado muchos otros, menores, de dudosa
calidad a veces y de elevado costo para sus matriculados.
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Nuevas formas de organizacién de la capacitaci6n y el desarrollo tecnolégico y cientifico se
proponen, en el que las empresas tienen un papel central. En Costa Rica se estan dando, por
ejemplo, pasos sin precedente en este sentido —con un horizonte regional—, aunque todavia
insuficientes, pues es un hecho que son excepcionales las empresas que desarrollan actividades de
investigacion.

Sin embargo, frecuentemente se advierte que la preocupacién —a veces solo retérica— por
las nuevas condiciones que impone la globalizacién no se encuentra respaldada con acciones
concretas suficientes. En el caso particular de la preparacion de los recursos humanos, las causas
radican tanto en una falta de sensibilizacién de la sociedad en su conjunto sobre la inminencia de los
cambios por venir como de la ausencia de politicas gubernamentales estructuradas —y elevadas a una
alta prioridad— y de los recursos financieros requeridos para ejecutarlas. ’

B. EL MARCO PROPOSITIVO DE LA CEPAL EN EL CAMPO DE LA
FORMACION DE RECURSOS HUMANOS

Los cambios en la educacién y capacitacién que se incluyen en la propuesta de la CEPAL que se
acaba de aludir sucintamente, se articulan en torno a los objetivos de ciudadania y competitividad;
adoptan como criterios inspiradores la equidad y el desempefio eficiente, y como lineamientos de
reforma institucional la integracion nacional y la descentralizacion. - Para ello deben orientarse hacia
las siguientes direcciones principales: a) desde el punto de vista politico, se trata de asumir las
actividades de produccién y difusién de conocimientos como tareas estratégicas de largo plazo que-
requieren el m4s amplio consenso posible entre los diferentes actores sociales, y un compromiso
financiero estable con su desarrollo; b) desde el punto de vista de los contenidos, de enfocar la
accién en los resultados de la educacién, la capacitacién y la ciencia y tecnologia, y en su
articulacién con las exigencias del desempefio de las personas, las empresas y las instituciones en los
diferentes 4mbitos de la sociedad, y c) desde el punto de vista institucional, de romper el aislamiento
de los establecimientos educativos y de generacién y trasmisién de conocimientos, y de introducir
modalidades de accién en que los actores tengan mayores mirgenes de autonomia en las decisiones,
asf como mayor responsabilidad por los resultados. 63/

Se considera que la formacién para el trabajo debe involucrar a todos los sectores
comprometidos; implementarse en etapas sucesivas, con experimeniacion y evaluaciones; ser
diversificada, en cuanto a los distintos niveles de desarrollo tecnol6gico; equilibrada, en las
relaciones entre el sector plblico y el privado, y flexible, en responder a realidades
cambiantes. 64/

63/ Véase CEPAL-UNESCO (1992b).
64/ Véase Oteiza (1994).
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Para avanzar simultineamente en estos sentidos se sefialan los siete dmbitos de politica
aludidos anteriormente: i) el acceso universal a los cédigos de la modernidad, 65/ ii) la
superacion del relativo aislamiento del sistema educativo, iii) el impulso de la creatividad y la
innovacién, iv) la gestién institucional responsable, v) la profesionalizacién y protagonismo de los
educadores, vi) el compromiso financiero de la sociedad con la educacién, la capacitacién y el
esfuerzo cientifico tecnolégico, y vii) 1a cooperacién regional e internacional.

En estos 4mbitos de politica se formulan lineamientos que influyen en los diversos
componentes de ta educacién formal (preescolar, primaria, secundaria y superior), la capacitacion
y el esfuerzo cientifico tecnolégico y, muy especialmente, en los vinculos entre ellos y el sector
productivo.

En cuanto a la educacién, se identifican dos grandes insuficiencias que se retroalimentan:
un sistema educativo de baja calidad, inadecuado para responder a los requerimientos del desarrollo,
y un estilo de crecimiento econémico inequitativo, diferenciador y segmentador.

En consecuencia, para llevar a cabo una reforma que venza esos obsticulos pueden
considerarse las siguientes tres lineas de accién principales, adaptadas a las particularidades de cada

2

pais: '

a) La primera es el acceso universal a una educacién moderna, en condiciones de
equidad, y que combata la desercién y la repitencia, mediante:

i)  La expansi6n de programas integrados de atencién preescolar que suelen
vincularse a las instituciones de asistencia social o bien a los fondos de inversién social.

ii) El logro de la cobertura universal y de calidad para la educacién bésica, con
énfasis en los requerimientos diferenciales de las zonas rurales y urbanas, modernas y deprimidas,
y de poblacién indigena.

ii1) El aumento del horario e incentivacién de la asistencia.

iv) Y la muitiplicacién de programas de reforzamiento de las aptitudes bisicas
en adultos, ligados a programas de capacitacién. La participacién de organizaciones no
gubernamentales en esta 4rea es muy pertinente, asi como la coordinacién gubernamental de estos
programas que deben tener una amplia difusion. ’

b) La segunda linea de accién la constituye el establecimiento de una institucionalidad
educativa abierta a los requerimientos de la sociedad, esto es, vinculada eficientemente al mundo del
trabajo e integrada entre si en todos los niveles de la formacién de recursos humanos. Inciden en
ella las siguientes politicas, principalmente:

65/ Se entiende por cédigos de la modernidad el conjuntc de conocimientos y destrezas
necesarios para participar en la vida piblica y desenvolverse productivamente en la sociedad
moderna. '
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iy  La descentralizacién y la autonomia de las unidades educativas con arreglo
a la diferencia de necesidades. '

ii) El reforzamiento de las capacidades estatales de regulacién educacwn&l
mediante el establecimiento de mecanismos 4giles de planificacién.

iit) Y la creacién de instancias de coordinacién y concentracién para dar
coherencia a las unidades auténomas,

) En fm, la tercera linea seria la profeswnahzamén y el protagonismo de Jos
educadores, que puede lograrse con:

i) Procesos eficientes de contratacién, formacion y capacitacion.

ii) Y mayores remuneraciones e incentivos. Al respecto, la estrechez de las
finanzas pablicas demanda mayor participacién de las familias en los costos de la educacién, sobre
todo en los niveles medio y superior.

- Por lo que respecta a la capacitacién, su situacién tan rezagada merece un particular esfuerzo
y cambios profundos, por dirigirse al grueso de la fuerza de trabajo actual y por los efectos
inmediatos en la productividad. Se propone ampliar sustancialmente sus actividades por medio de:

a) Lograr una definicién nacional —o regional— de los objetivos de la formacién para
el trabajo, mediante discusiones nacionales y reformas, que incluya la educacién tecnoldgica.

b) Hacer permanente la capacitacién, mediante procesos flexibles, en especial en la
formacién complementaria.

©) El fomento de politicas activas de capacitacién por parte de las empresas —incluidas
las pequeiias— y proceder a la identificacién de sus necesidades reales. Se tiene escasa informacién
de la magnitud de sus actividades actuales en esta 4rea, pero es manifiesta su necesidad de perscnal
calificado para los nuevos retos que se presentan. El desarrollo de cursos de capacitaciéon dentro de
las empresas debe ser responsabilidad de éstas y debe apoyarse tanto en técnicos del exterior como
en la experiencia —si existe— de los institutos nacionales de formacién profesional. La participacién
-de las organizaciones sindicales también es altamente necesaria. Entre los principales lineamientos
de accién en esta drea destacan: la sensibilizacién de directivos y mandos medios y sindicatos
respecto de las ventajas de la capacitacién, la redefinicién del papel de los institutos piblicos de
formacion profesional, la introduccién de programas de educacién a distancia, el fomento de centros
privados de capacitacién con certificacién oficial e incluso el de centros interempresariales para cada
rama productiva.

d) Contar con un sistema de acreditacién de aprendizajes y destrezas de reconocimiento
general que permitan a los trabajadores seguir itinerarios de capacitacién capitalizables.

e En fin, en cuanto a 1a generaci6n y el apoyo de la capacitacion requerida en sectores
sociales marginados o vulnerables, se identifican cuatro grupos sociales prioritarios: a) los pequefio
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y micro empresarios, b) el sector informal, c) los desempleados y d) los que se incorporan por
primera vez al mercado laboral, que podrian beneficiarse de puentes entre la educacién formal y el
mundo de trabajo, como las pasantias.

Se reconoce que la inversién en capital humano, por su largo periodo de gestacién, podria
significar a lo sumo un modesto sacrificio en el crecimiento econémico presente, en aras de uno
mayor en €l futuro, al beneficiarse de ella la competitividad y la equidad. En cambio, la capacitacién
para el trabajo rinde frutos en breve plazo.

Poner en marcha una estrategia de esta envergadura que comprometa lz. totalidad del sistema
educativo —tanto piiblico como privado—, segiin estimaciones de la CEPAL, requeriria elevar el
gasto total en este sector a 10% del PIB. En este porcentaje se incluyen los libros de texto, el
transporte a los centros de ensefianza y en si el costo de la educacion. Con ello, en el afio 2000 se
podria incrementar 50% el nimero de egresados de los ciclos primario y secundario, aumentar
sustancialmente el sueldo de los docentes, ofrecer atencién preescolar al grupo de los nifios pobres
de 3 a 6 afios de edad, becar en secundaria al 25% de los nifios mds pobres y con buenas
calificaciones, eliminar el analfabetismo funcional, ofrecer desayunos o almuerzos a todos los nifios
pobres en ensefianza basica y financiar la reestructuracién institucional.

Por lo que respecta a la capacitacién, una meta considerada razonable por la CEPAL es
elevar a 1% del PIB el gasto directo en capacitaciéon: la mitad, erogada directamente por las
empresas —que podrian asf duplicar sus actuales actividades de capacitacién financiadas con recursos -
propios— y la otra mitad, destinada a programas prioritarios del sector piblico, los cuales permitirian
capacitar anualmente al 10% de los trabajadores del sector informal y de pequefias empresas urbanas
y rurales, al 10% de los pequefios empresarios, al 10% del personal del sector piiblico, a un tercio
de los cesantes y a la gran mayoria de los que ingresan por primera vez a la fuerza de trabajo sin
calificacién. Ello permitirfa, ademdis, que cada trabajador se beneficiara de actividades de
capacitacion tres o cuatro veces a lo largo de su vida laboral.

Es evidente que los gobiernos no pueden por si solos asumir tal esfuerzo financiero y que se
requiere ampliar la participacion del sector privado —sobre todo en la capacitacién—, de la sociedad
civil, asi como, en determinados paises, de la cooperacién externa, mediante una expansion sustancial
de sus programas y proyectos de inversién social.

Existen asimismo importantes campos de accién complementaria reservados a la cooperacion
regional, entre los que destacan la acreditacién de instituciones y programas de educacion superior,
la formacién de académicos e investigadores, la capacitacién técnica, la investigacién educacional
y el intercambio de estudiantes.

Se considera también que en los afios noventa se abre un espacio renovado a la banca
internacional de desarrollo, que podria, en colaboracién con el sector financiero privado, impulsar
mecanismos institucionales para apoyar la inversién en recursos humanos, el desarrollo cientifico
tecnolégico y la expansion de la pequefia y mediana empresa.
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C. CONDICIONANTES ESTRUCTURALES DE LA FORMACION
DE RECURSOS HUMANOS

El propésito de este capitulo es ofrecer un intento de evaluacién cuantitativa del grado de preparacién
que en la actualidad presentan los siete paises considerados en este estudio desde el punto de vista
de los avances y rezagos de sus estructuras socioecondmicas, educacionales y culturales. Asi, se
escogieron entre los indicadores disponibles los que figuran listados en el cuadro 11, que una vez
ponderados y calificados permiten determinar, aproximadamente, el grado de preparacién elevado,
medio o bajo de la formaci6n de sus recursos humanos para acceder favorablemente a la mtegracxén
a un bloque comercial.

1. El entorno social general

Aun cuando los siete paises mantienen claras singularidades que los diferencian enormemente entre
si, comparten, sin embargo, un buen mimero de rasgos en su estructura econdémica y su evolucién
social. '

Se trata de paises de produccién predominantemente agropecuaria y de industrializacion tardia
que en los Ultimos afios han desarrollado crecientemente actividades de maquila. ' Su extensién
territorial es reducida, aunque con grandes disparidades en su densidad poblacional, en la que
sobresalen con los mayores indices El Salvador y, en menor grado, la Repubhca Dominicana, frente
a otros, como Nicaragua y Panami, con grandes zonas practicamente deshabitadas y de dificil acceso
y comunicacién. 66/ Cuentan los dos primeros con las tasas mas elevadas de mlgrantes en su
mayorfa a los Estados Unidos, que en buena medida constituyen mano de obra joven y con una
relativa mayor calificacién. -

- En general, esta subregion ha mantenido en decenios pasados tasas de crecimiento
demogrifico que se figuran entre las mayores del mundo. En paises como Nicaragua, éstas
persisten, hasta cierto punto por el efecto del retorno de migrantes tras el conflicto bélico. De
hecho, aunque alta todavia, la tasa de fecundidad se ha reducido marcadamente’ en todos ellos.
(Véase el cuadro 12.)

66/ No existe correlacion entre la densidad de poblaci6n y el avance de los indicadores sociales.
La densidad poblacional de El Salvador es la mas elevada de la América continental, y es equivalente
a paises europeos como el Reino Unido y Alemania. En el Caribe, sin embargo, existen paises con
densidades mucho mé4s elevadas, como Barbados, con mas del doble, y con un desarrollo social
mucho més alto. La densidad poblacional de Haiti es ligeramente inferior a Ia de El Salvador.



INDICADORES DEL GRADO DE PREPARACIGON ESTRUCTURAL EN RECURSOS HUMANOS

Cuadro 11

Indicador

Cobermra/
plazo

Justificaciéon

Fuente

Desigualdad del ingreso (Indice de Gini)

Tasa anual de crecimiento demografico

Porcentaje de hogares bajo la linea de
indigencia y pobreza

Tasa de mortalidad infantil

PIB por habitante

Alfabetizacién (porcentaje de la poblacién)

Promedio de aiios de escolaridad

Alumnos por maestro (primaria y secundaria)

Matricula de alumnos en educacién primaria,
secundaria y terciaria (tasa bruta de
matricula)

Alumnos que egresan del nivel primario

Coeficiente de eficiencia en educacién
primaria

A. Variables spcioeconémicas

Ultimo afio disponible 1992

Promedio de cinco aiios
1990-1995

Ultimo afio disponible

Promedio de cinco afios
1990-1995

Ultimo afio disponible 1994

La desiguaidad del ingreso esti fuertementse
correlacionada con la desigualdad en
educacion .

Es un factor determinante de la trasmisién
intergeneracional de la pobreza (menor
capacidad del Estado y la sociedad de
propotcionar educacion)

En general, menores recursos fisicos implican
menores recursos humanos

Indicador aproximativo del grado de
insatisfaccién de las necesidades bisicas

Indicador aproximativo de Ios ingresos del
pais

B. Indicadores del nivel educativo

Ultimo afio disponible 1992

Ultimo afio disponible 1992
Ultimo afio disponible 1992
Ultimo afio disponible 1991
Ultimo afio disponible 1990

Ultimo aifio disponible 1990

Variable que muestra el porcentaje de la
poblacién que cubre con los niveles minimos
de educaci6n escolar

Indicador del acceso a la educacién

Indicador de la calidad'de la educacion

>Indicad0r del acceso a la educacion

Variable que mide la eficiencia terminal de la
educacifn bisica

Indicador del aprovechamiento de la
educacion

Banco Mundial
CEPAL

CEPAL

PNUD
CEPAL

PNUD
CEPAL

Banco Mundial

UNESCO
PNUD

UNESCO
PNUD

UNESCO
UNESCO

PNUD
UNESCO

UNESCO

/Contintia

66



Cuadro 11 {Conclusi6n)

Cobertura/

Indicador plazo Justificacién Fuente
C. Indicadores de orden cultural

Difusion de prensa diaria Ultimo afio disponible Acceso que tiene la poblacién a los medios de PNUD
comunicacién, factor importante en la CEPAL

v formacién de recursos humanos
Radios por 100 habitantes Ultimo afio disponible Acceso que tiene la poblacion a los medios de PNUD
comunicacién, factor importante en la CEPAL

formacién de recursos humanos
Televisores por 100 habitantes Ultimo afio disponible Acceso gue tiene la poblacién a los medios de PNUD
comunicacién, factor importante en la CEPAL

formacion de recursos humanos

00T



Cuadro 12

ISTMO CENTROAMERICANO Y REPUBLICA DOMINICANA: INDICADORES DEL GRADO DE
PREPARACION ESTRUCTURAL EN RECURSOS HUMANOS

Variables socioecondmicas

Desigualdad del Tasa anual de Porcentajes de
ingreso -crecimiento hogares Tasa de mortalidad  PIB por habitante
(Indice de Gini) a/ demogréfico bajo 1a linea de infantil ¢/ (ddlares)
1992 1990-1995 pobreza b/ 1990-1995 1994
1 2 3 4 5

Costa Rica _ 0.3431 24 25 13.7 2,900
El Salvador 0.3901 22 68 45.6 1,300
Guatemala 0.4361 2.9 68 ' - 48.5 1,700
Honduras 0.4351 29 73 43.0 1,100
Nicaragua 0.4564 37 62 52.2 700
Panama 0.4229 1.9 36 25.1 3,300
Repiiblica Dominicana 0.4584 1.9 55 56.3 2,000
Media 0.4203 2.6 ) 55.3 40.6 1,857.1
951.94

Desviacion estandar 0.04 0.65 18.13 15.48

/Continda
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Cuadro 12 (Conclusion)

Variables socioeconémicas

Rango
Desigualdad del Tasa anual de Porcentajes de Tasa de
ingreso crecimiento hogares mortalidad infantii  PIB por habitante
(Indice de Gini) a/ demogrifico bajo la linea de ¢/ (ddlares)
1992 1990-1995 pobreza b/ 1990-1995 1994 Rango total
1 2 3 4 5

Costa Rica 1 1 . 1 2 1
El Salvador 2 3 5 4 5 3
Guatemala S 5 5 5 4 5
Honduras 4 5 7 3 6 6
Nicaragua 6 7 4 6 7 7
Panami 3 1 2 2 1 1
Repitblica Dominicana 7 1 v3 7 3 4

Fuente:

a/ .

b/

c/

humano,

Banco Mundial, Informe sobre el desarrollo mundial. CEPAL, sobre 1a base de cifras oficiales. PNUD, Informe sobre el desarrollo

Estimaci6n propia sobre la base de la distribucién de ingreso por quintiles. El dato de El Saivador corresponde a 1980, y el de la Repiblica

Dominicana, a 1989.

Datos y Fuentes: Guatemala (1986), Honduras (1992), Costa Rica (1992) y Panam, provienen de estimaciones de la CEPAL sobre encuestas

nacionales de hogares; para El Salvador (1990) y Nicaragua (1990), estimaciones directas de la CEPAL, y para Repiblica Dominicana (1980-1991),

datos del PNUD.

Defunciones de nifios menores de un afio por cada 1,000 nacidos vivos.

<01



103

S6lo Costa Rica muestra indicadores sociales béasicos —como esperanza de vida al nacer y
tasas de mortalidad infantil— comparables a los de los paises industrializados de Norteamérica, y
superiores, por ejemplo, a los de México. Ademés de una definida vocacién social que se ha
prolongado ya por decenios —y que se refleja en gastos gubernamentales elevados en los sectores -
sociales—, la estructura distributiva del ingreso y de la riqueza en Costa Rica es menos desigual que
en el resto de los paises de la subregién. Esto contribuye fuertemente a que ostente la tasa mds baja
de incidencia de pobreza, que se ha movido en los Gltimos afios entre 20 y 25%.

Panam4 tiene el mayor ingreso por habitante y los gastos sociales mds elevados de los paises
estudiados, tanto en términos absolutos como relativos. Incluso, como se vers, aventaja a los demés
en la mayoria de los indicadores educacionales. Sin embargo, la pobreza afecta a alrededor de 50%
de la poblacién, debido a su estructura distributiva en la que repercuten las diferencias urbano rurales
y sobre todo las disparidades regionales.

Estas desigualdades se intensifican en los demads paises que, ademés, tienen niveles més bajos
de producto por habitante, por lo que comparten, como rasgo comin, el contar con indices de
pobreza mayoritaria. Los grupos con necesidades bésicas insatisfechas quedaron al margen del
excepcional crecimiento econémico de la subregion en los decenios de la posguerra y, més aun, se
expandieron de forma sensible en la "década perdida” de los ochenta, por el efecto del debilitamiento
del modelo econémico basado en la agroexportacién y de las politicas de ajuste estructural
introducidas para afrontar la crisis y las nuevas condiciones de la economia internacional.

En el "Tridngulo del Norte" de Centroamérica —Guatemala, El Salvador y Honduras—, la
pobreza abarca a més de dos tercios de la poblacion, y en los dos ultimos de ellos la mitad de la
poblacién cae en la categoria de indigentes, o pobres extremos, que incluso no satisfacen las
necesidades minimas de nutricién. -

Las consecuencias de la desnutricién, de la insalubridad y de la ignorancia —que configuran
buena parte de la condicién de pobreza— se reflejan sin duda en la deficiente dotacién de recursos
humanos de estas pequefias economias. Aun cuando lograron abatirse las tasas de mortalidad en los
Gltimos decenios —sobre todo de mortélidgd’ infantil—, persisten carencias alarmantes en la mayoria
de ellas. El mimero de madres desnutridas y de infantes que nacen con bajo peso llega a ser
relevante en regiones deprimidas; incluso en paises como Nicaragua se observa en los tiltimos afios
un descenso notable de la disponibilidad de calorias y proteinas a nivel nacional.

2. Los principales indicadores de la situacion de la educacién,
la capacitacién y el nivel cultural

Pese a los avances de los servicios educativos en los dltimos decenios —principalmente, la mayor
cobertura—, el coeficiente promedio de educacién de la mayoria de los paises de la regién es bajo
y buena parte de la fuerza de trabajo no ha concluido siquiera el nivel primario.

Las deficiencias provienen tanto de la calidad de la educaciéon como de la equidad para
acceder a ella. Aquéllas de mayor trascendencia radican por regla general en la educacion primaria,
y constituyen un serio freno al desarrollo econdémico, politico y social. Existe, ademds, una
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separacion entre las necesidades del desarrollo y los sistemas educativos, que se manifiesta desde la
debilidad de la formacién bésica, y contintia con la supervivencia de una educacién media de tipo
enciclopedista, orientada al ingreso a la universidad y desvinculada del mupdo de trabajo
—principalmente en 4reas rurales—, la escasa participacion de las carreras cientificas y tecnolégicas
y la ausencia de estimulos a la formacién de un pensamiento racional y critico. Por su parte, el
universalismo —equidad— ha sido sélo aparente, pues los circuitos escolares son segmentados y
atienden jerdrquicamente a los distintos estratos de ingresos de la sociedad. Otra limitacién radica
en el grado de integraci6én de la familia —particularmente débil en el Istmo Centroamericano—, ya
que la inestabilidad matrimonial de los padres se refleja en el rendimiento escolar de los hijos.

La baja calidad educativa se manifiesta en elevados coeficientes de repeticién y desercién,
costosisimos para las finanzas ptblicas, las cuales, a su vez, se caracterizan por la escasez de
recursos propios y por su alta dependencia de la cooperacién internacional. Ademds, las escuelas
publicas coexisten con las privadas —generalmente de mds alto rendimiento—, dando lugar a un
sisterna educativo dual que tiende a ensancharse y a perpetuar las inequidades, socavando con ello
las bases mismas de la democracia.

En todos estos paises se ha avanzado en los ultimos decenios en la reduccién del
analfabetismo, en el aumento de la matricula en todos los niveles educacionales y en el de los
promedios de escolaridad. Aun asi, estos progresos no han sido suficientes en Guatemala, el pais
més rezagado, ni en El Salvador ni en Honduras. El retraso educativo de éstos frente a los mejor
dotados —Panama, Costa Rica—, incluyendo los desniveles de género son sumameme marcados.
(Véase el cuadro 13.)

En Guatemala, al obsticulo del bajisimo gasto publico que se destina a la educacién se
agregan. las enormes dificultades que supone atender a una poblacién indigena mayoritaria, en
extrema pobreza, y con gran nimero de lenguas y dialectos. 67/ En El Salvador, también con
severas carencias financieras, ha ocurrido una importante destrucci6n fisica de los planteles y la
consecuente interrupcién de los ciclos lectivos por efecto de la guerra. Nicaragua tampoco presenta
un cuadro alentador, pese a los avances de educacién masiva que se desplegaron en los inicios del
decenio pasado; hacia fines de los afios ochenta los estragos del conflicto bélico y del blogueo
econdmico indujeron serios retrocesos, que ahora se pretende subsanar, por lo menos, haciendo
énfasis en los cuatro primeros afios de primaria.

En general, como se verd, los esfuerzos en todos los paises se han centrado en la educacién
bésica, por sus cuantiosas deficiencias en cantidad y calidad. Aunque se declara universal, su
rendimiento parece decepcionante si se observa el enorme indice de repeticién —alrededor del 10%
en muchos de los paises—, que inflan las tasas brutas de matricula en la educacién primaria y que
significan una carga adicional para los sisternas educativos.

67/ Véase, entre otros, Harry Anthony Patrinos y George Psacharopoulos (1992).

et



Cuadro 13

ISTMO CENTROAMERICANO Y REPUBLICA DOMINICANA: INDICADORES DEL GRADO DE
PREPARACION ESTRUCTURAL EN RECURSOS HUMANOS

" Indicadores del nivel educativo

Coceficiente de

Alfabetizacién . . Alumnos que .
(% de 1a poblaci6n Promedio d¢‘: afios Tasa Pruta de egresan del nivel eﬁcxcncnf:\ en

de escolaridad matricula a/ . educacion
total) jprimario b/ L

1992 1992 1991 1990 primaria ¢/
1990

1 2 3 4 5

Costa Rica 93.0 5.7 56 79.0 0.78
El Salvador 75.0 42 51 24.0 0.43
Guatemala 56.0 4.1 41 36.0 0.59
Honduras 75.0 4.0 50 34.0 0.59
Nicaragua 78.0 4.5 53 41.0 0.54
Panami 90.0 6.8 62 79.0 0.81
Repiiblica Dominicana 84.0 43 66 14.0 0.24
Media 78.7 4.8 54.14 43.86 0.57
Desviacion estindar 12.27 1.05 8.23 25.57 - 0.20

/Contimia

SOT



Cuadro 13 (Conclusion)

Indicadores del nivel educativo

Rango
.. Coeficiente de
Alfabeuzamé:_x Promedio de afios ~  Tasa bruta de Alumnos que eficiencia en
(% de la poblacién . . egresan del nivel .. L
de escolaridad matricula a/ L educacidn primaria Rango total
total) primario b/ -
1992 1992 1991 1990 ¢/
1990
1 2 3 4 5 6
Costa Rica 1 2 3 1 2 2
El Satvador 5 5 5 6 6 6
Guatemala 7 6 7 4 3 6
Honduras S 7 6 5 3 5
Nicaragua 4 3 4 3 5 3
Panama 2 1 1 1 1 ' , 1
Repiiblica Dominicana 3 4 2 7 7 - 4
Fuente: CEPAL, UNESCO y PNUD.
a/ Nimero total de alumnos de primero, segundo y tercer nivel de ensefianza, expresado como porcentaje de la poblacién entre 6 y 23 ajios.
b/ Como porcentaje del total que ingresa a la primaria.
¢/ Es la relacién entre el mimero tedrico de afios/alumno que habrian necesitado los graduados para completar ¢ste nivel de ensefianza (si no hubiera

habido repetidores ni abandono escolar) y el nimero real de afios/alumno de la cohorte.

90T
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Las deserciones son igualmente preocupantes. A principios de este decenio en Costa Rica
y Panami no finalizaba la educacion bésica la quinta parte de los ingresantes, en El Salvador las tres -
cuartas partes la abandonaban. La necesidad de colaborar en el sustento familiar es una causa comin
de este fenémeno. La situacién en los demds paises de Istmo Centroamericano y en la Repiiblica
Dominicana no difiere mayormente.

La matricula en la educacién secundaria es mucho mas reducida, en parte por no ser
considerada obligatoria en varios de los paises. Panami presenta la més elevada, incluso por encima
de México. La transicion de la educacién basica a la media significa en si un filtro considerable en
la mayoria de los paises, aunque también lo es el alto indice de repeticiones (que se infiere de las
fuertes diferencias entre las tasas brutas y las netas de matricula en el ciclo secundario). De los
paises para los que se dispone de informacién, Costa Rlca Honduras y Panamé ostentan una
proporcién més significativa de escuelas técnicas.

Es evidente que la matricula en la educaci6n superior es particularmente baja en paises como
Nicaragua, Honduras y El Salvador. Como resultado del largo proceso educativo, la proporcion de
los graduados de los paises aqui estudiados asciende, en el mejor de los casos, al 2.7% del grupo
etario correspondiente (Costa Rica), que no llega a significar la décima parte del de los Estados
Unidos o Canadé (33.3% 6 29.6%, respectivamente), cifras que de alguna manera podrian resumir
la eficiencia terminal del sistema educativo. En Costa Rica, el 40% de los que ingresan a una
universidad salen sin haber obtenido diploma alguno, con el consiguiente derroche de recursos
financieros y de tiempo. 68/ En general, se advierte en los paises desarrollados una mayor
proporcién de graduados en ciencias que en estos ltimos, pero, en niimeros absolutos e incluso en
relacién con la poblacién dé cada pais es abrumadora la superioridad de los Estados Unidos (174
cientificos y técnicos por cada mil habitantes) y de Canadé (55), frente a s6lo 8 en Panamd y menos
de 2 en los paises del mencionado tridngulo de Centroamérica.

En cuanto a la capacitacién, se observan incluso mayores deficiencias que afectan no sélo su
cantidad y frecuencia sino su calidad y el grado de actualizacién que demandan las nuevas
tecnologias y el desarrollo cientifico y tecnolégico. Un primer aspecto que destaca es la endeble base
educativa de la poblacién. Salvo en Costa Rica, las deficiencias de la educacién medla limita la
sustentacién de nuevas formas de capacitacién. 69/

Con excepcién del Instituto Nacional de Aprendizaje (INA), de Costa Rica, los instituios
nacionales de formaci6n profesional se crearon tardiamente en todos estos paises, y comparten rasgos
comunes con otros de la regién latinoamericana y caribefia: su financiamiento basado en un
porcentaje de la némina de la mayoria de las empresas, y con representatividad tripartita (estatal,
empresarial y gremial). La mayoria desempefié importantes funciones sociales en afios pasados, de
industrializacién incipiente hacia adentro y de ensanchamiento de clases medias. Sin embargo, en
la actualidad, ante los cambios trascendentes en la tecnologia y en los mercados laborales presentan
rigideces y excesiva burocratizacién y, sobre todo, estan alejados de las necesidades de las empresas

68/ Véase BID (1994).
69/ Véase CEPAL (1994e).
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que los financian. Por lo demis, también se considera que la mayoria de estas mismas empresas
tampoco estan en posicién de definir sus necesidades concretas de capacitacién. 70/

Aun cuando varios de ellos han intensificado sus esfuerzos de actualizacién, su importancia
se halla en declive, sobre todo en los campos de tecnologia avanzada, en la medida en que son
nuevos centros privados de capacitacién —o las mismas empresas— los que tienden a sustituir sus
actividades. En este contexto, se afirma que muchas empresas verfan incentivadas las labores de
capacitacién de su personal si su costo fuera deducible de impuestos sobre la renta, y dejaran
simultdneamente de contribuir de forma compulsiva a dichos institutos que, por tener garanuzados
buenos ingresos, no se esfuerzan en darles el mejor uso.

Rezagos todavia mayores se observan en otros indicadores de orden cultural, tanto los
relacionados con el lenguaje escrito —Ila difusién de la prensa— como en la disponibilidad de
receptores de radio y television. En ambos casos, las diferencias entre los paises industrializados
de América del Norte y los aqui considerados llegan a ser de 10 a 1. Asimismo, como se observa
en el cuadro 14, existen diferencias importantes entre estos ultimos siete paises que en general
concuerdan con los desniveles socioeconémicos y educativos, con excepcion de El Salvador, que en
este campo resulta estar proporcionalmente bien dotado, al grado de compartir el liderazgo con
Costa Rica. Sobresale la reiterada desventaja relativa de Guatemala, en parte por las complejidades
que implica adecuar la politica educativa y la difusi6én cultural a la multiplicidad lingiistica.

3. Hacia un ordenamiento relativo de los indicadores del grado
de preparacion estructural de los recursos humanos
En suma, el resultado de los indicadores anteriores permite plantear un ordenamiento relativo, que
figura en el cuadro 15, en donde destaca que obviamente son Panami y Costa Rica los paifses que

mds avances han consolidado en la inversién de su capital humano.

En un nivel intermedio se ubican El Salvador y la Repiiblica Dominicana. En apariencia,

las ventajas del primero en sus indicadores de orden cultural, y el hecho de contar con una estructura

distributiva menos desigual que en otros paises, compensaron los grandes rezagos derivados del
conflicto bélico. 71/

70/ Ibidem.

71/ En el cuadro 2 se presentan los coeficientes de Gini a nivel nacional de los paises
considerados. En el caso de El Salvador, esta informacién s6lo se dispone hasta 1980. Sin
embargo, a nivel urbano se cuenta con datos a 1990, lo cual confirma las tendencias: el coeficiente
de Gini de este pais era de 0.3719, frente a 0.3512 en Costa Rica, 0.4789 en Guatemala, 0.4869 en
Honduras y 0.4602 en Panamd, segln resultados de la CEPAL sobre las encuestas de hogares

levantadas en esos paises

«f
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Cuadro 14

ISTMO CENTROAMERICANO Y REPUBLICA DOMINICANA: INDICADORES DEL GRADO DE-
. PREPARACION ESTRUCTURAL EN RECURSOS HUMANOS

Indicadores de orden cultural

Diarios Radios por 100 Televisores por ,
(ejemplares por 100 habitantes) habitantes 100 habitantes
1992 1990 1992
1 Ll 2 3
Costa Rica 10.0 | » | 26.0 14.0
El Salvador 9.0 41.0 9.0
Guatemala _ 20 .10 50
Honduras 3.0 " 39.0 7.0
Nicaragua : 2.0. 26.0 - 7.0
Panami 9.0 22.0 17.0
Repiblica Dominicana 4.0 17.0 . 9.0
Media 5.57 25.43 9.71
Desviacién estdndar 3.60 11.90 4.27

Indicadores de orden cultural

-

Rango
Diarios Radios por 100  Televisores por
(ejemplares por 100 habitantes) habitantes 100 habitantes
1992 1990 1992 - Rango total
1 ' 2 3

Costa Rica 1 3 2 1
El Salvador 2 1 3 1
Guatemala 6 7 7 7
Honduras 5 "2 5 4
Nicaragua 6 3 5 6
Panam4 2 5 1 3
Repiblica Dominicana 4 6 3 5

Fuente: PNUD, Informe sobre el desarrollo humano.
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En fin, los pafses mds atrasados resultarop Honduras, Nicaragua y Guatemala, donde los
elevados gastos militares distrajeron recursos que podrian haberse reflejado en mejoras sociales, entre
ellas, una mayor inversién en capital humano. Los efectos de la guerra en Nicaragua anularon
muchos de los cambios sociales y educativos que se intentaron implementar en la década pasada, y
en Guatemala también la violencia interna se sumoé a los factores resefiados de falta de ingresos —y
de gastos ptblicos—, y de complejidades étnicas y culturales.

Cuadro 15

INDICADORES DEL GRADO DE PREPARACION
ESTRUCTURAL DE RECURSOS HUMANOS

(Ordenamiento relativo}

Rango de grado de

‘s Paises
preparacion

Panami
Alto Costa Rica

El Salvador

Regular Repiiblica Dominicana

; Honduras
Bajo Nicaragua
Guatemala

D. EL GRADO DE PREPARACION DE LAS POLITICAS EN LA FORMACION
DE RECURSOS HUMANOS

Aun cuando la situacién particular de Panami y las ventajas consolidadas asi como los cambios
cualitativos que se estdn operando en Costa Rica crean una brecha evidente entre estos dos paises
y el resto de los aqui considerados, se advierten también, como era de esperarse, enormes rezagos
frente a la situacién de las economias industrializadas del hemisferio —los Estados Unidos y
Canadid—, a cuya competencia quedarian abiertamente expuestos en caso de adherirse a un bloque
continental de comercio.

Con objeto de evaluar el grado de preparacién de las politicas vigentes en materia de
formacién de recursos humanos se considera, tal como figura en el cuadro 16, que el esfuerzo
financiero de un determinado pais en educacién (s6lo se dispone del gasto gubernamental) y en el
resto de los sectores sociales indica la prioridad que se concede en cada caso a este objetivo. De una
importancia casi equivalente es la calidad de las politicas y reformas educativas que se estdn
introduciendo.

P
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Cuadro 16

INDICADORES DEL GRADO DE PREPARACION DE LAS POLITICAS EN RECURSOS HUMANOS

Indicador Cobertura/ Justificacion Fuente
plazo
A. Indicadores de apoyo a la formaci6én de recursos humanos

Gasto priblico en educacién Ultimo afio disponible Mide el esfuerzo del gobiernoy . UNESCO

como porcentaje del PIB 1992 la sociedad en favor de la
educacién

Gasto social piiblico excluyendo  Ultimo afio disponible Mide el esfuerzo del gobierno y UNESCO

educacién como porcentaje del 1992 la sociedad para apoyar la ™I

PIB formacién de recursos humanos

Calidad de la politica educativa Evaluaci6n de la calidad de la Informaci6n de
politica educativa los paises

En general, se observan deficiencias del sistema educativo formal, que en la mayoria de los
casos ha recibido la critica no s6lo de perpetuar y agudizar las inequidades —sobre todo urbano
rurales— sino también, en lo relativo a sus contenidos, de mantenerse alejados de las exigencias
tecnol6gicas y productivas de la época y del futuro previsible: la falta de contenido tecnolégico y
cientifico y, consecuentemente, su desarticulacién con la estructura productiva ha sido objeto de
frecuentes debates.

Buena parte de los rezagos obedecen a la situacién de pobreza de los paises y a la precariedad
de sus finanzas piblicas, con sus consecuencias en la vida econémica, social y politica.. Con todo,
tal como se verd a continuacién, existen casos como el panamefio que mas que recursos financieros
demandan profundos cambios cualitativos para lograr mayores niveles de eficiencia, de equidad y
de modernidad.

Aun asi, en funcién de los propésitos de este capitulo, es relevante destacar que si bien en
el discurso de los formuladores de politica de estos paises aparece a menudo la preocupacién por los
desafios de la época y las exigencias de la globalizacién, son escasos los ejemplos —Costa Rica,
Panamé y la Repiblica Dominicana— en los que se estdn implementando acciones de genuina
trascendencia. Inclusive, en la mayoria de ellos no se han precisado las actividades prioritarias de
insercién internacional para fomentar el tipo de educacién diferenciada y especializada que se
necesitarfa. No obstante, como se observar a continuacién, absolutamente n todos estos paises se
estdn produciendo cambios cualitativos importantes en el campo educativo —no siempre relacionados
con la transformacién productiva—, en el desarrollo de la formacién técnica asi como también en
el de la capacitacion, esta vez si con mayor vinculacién con los requerimientos de las empresas.

Con el propésito de aproximarse a un tipo de evaluacién del "grado de preparacién” de los
pafses considerados, se confrontan sus principales acciones en el campo de la educacion y la
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capacitacién para el trabajo frente a seis de los siete &mbitos de politica propuestos por la CEPAL
(el dltimo, de cooperacién regional e internacional, no asume tanta relevancia en este
ejercicio). 72/

En el cuadro 17 puede observarse un ordenamiento de los siete paises con arreglo a dichas
politicas. Las dos primeras —el acceso universal a los cddigos de la modernidad y la eliminacién
del aislamiento educativo— resultan las politicas mds pertinentes para estos paises, por ser en ellas
donde se estdn centrando las reformas educativas respectivas, aunque 1o con éxito en todos los casos.
Es por ello que reciben mayor ponderacién dentro del total que aparece en el cuadro, a la vez que

_merecen los comentarios de orden cualitativo que se presentan a continuacién.

El ordenamiento que figura al final del cuadro se establecié a partir de tres calificaciones de

cada politica: buena, media y mala, aunque en términos relativos. 73/ Costa Rica aplica las
politicas que apuntan hacia una mayor calidad educativa, ademas de haber obtenide mayores
adelantos en el drea de la capacitacién y de la investigacién tecnolégica aplicada. Le sigue Panama,
que muestra rezagos sobre todo en las reformas atinentes a la capacitacion. La
Reptiblica Dominicana se coloca en tercer lugar gracias a las reformas recientemente introducidas
y al compromiso financiero asumido no sélo por el gobierno sino también por el sector privado,
mediante el desarrollo de sistemas de crédito y becas para los estudiantes. En El Salvador, que sigue
en la lista, el sector privado despliega un importante papel en la reforma educativa en proceso y en
abatir el aislamiento de las instituciones educativas frente al munde del trabajo. En Nicaragua,
quinto lugar, los contenidos educativos de la educacién basica no responden suficientemente a las
exigencias del mundo moderno; mieniras que en Guatemala, con el sexio lugar, enire ias dificuitades
mayores de acceso universal a la ensefianza a su poblacién se cuentan las barreras geogrificas y
socioculturales. Honduras, por tltimo, se perjudica del aislamiento educativo, ademés de otras
. deficiencias de politica en parte resultantes de la penuria presupuestaria.

A continuacién se abunda sobre los factores en que se sustentd este ordenamiento.

1. El acceso universal a los cédigos de la modernidad

La capacitacién de la poblacion en el manejo de los cddigos culturales basicos de la modernidad, o
sea, el conjunto de conocimientos y destrezas necesarios para participar en la vida publica y
desenvolverse productivamente, 74/ exige aplicar politicas simultdneamente en dos &mbitos:
universalizar la educacién bdsica e introducir cambios para que la escuela se oriente efectivamente

72/ CEPAL-UNESCO (1992b). :

73/ En efecto, la nota "buena” no significa que sea la idénea, sino sencillamente la meJor en
el contexto de los siete paises estudiados, lo cual no significa que no haya lugar para introducir
mejoras adicionales a las politicas educativas y de capacitacién respectivas.

74/ Serian éstas las capacidades para el manejo de operaciones aritméticas bésicas, lectura y
comprensiéon de textos escritos, comunicacién escrita, observacion y andlisis critico del entorno,
recepcién e interpretacién de los mensajes de los medios de comunicacién modernos y la
participacién en el disefio y la ejecucion de trabajos de grupo.

pe)



Cuadro 17

ISTMO CENTROAMERICANO Y REPUBLICA DOMINICANA: GRADO DE PREPARACION DE LAS

POLITICAS DE RECURSOS HUMANOS

Af:ceso Ajslami?nto C_rcativid'ad e Qestifin Profesionalismo Comprqmiso Promedio a/ Rango
universal educativo innovacién institucional de educadores financiero
Costa Rica 1 1 1 1 1 1 1 1
El Salvador 2 1 2 2 1 2 1.7 4
Guatemala 2 2 3 2 2 3 22 6
Honduras 2 3 3. 3 2 3 2.5 7
i Nicaragua 2 3 3 1 1 1 2 5
Papami 1 2 2 2 1 1 1.4 2
lJ Repiblica Dominicana =~ 1 2 2 2 2 1 1.5 3 l
Nota: 1 = buena; 2 = media, y 3 = mala. :
al A cada una de las politicas se le asigné diferente ponderacién: Acceso universal 40%; Aislamiento educativo 20%; Creatividad ¢ innovacién 10%;

Gestion institucional 10%; Profesionalismo de educadores 10%, y Compromiso financiero 10%.

£11
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al aprendizaje de las destrezas para desenvolverse en la sociedad. Esto incluye el asegurarse que la
poblacién adulta maneje un minimo de aptitudes bésicas.

Por el grado de desarrollo educativo de los paises considerados, este campo basico ocupa las
prioridades de la politica educativa, tal como se expone a continuacién.

a) Costa Rica

En Costa Rica se han desplegado esfuerzos importantes para mejorar la cobertura y calidad
del sistema educativo, sin embargo, una de las principales preocupaciones actuales de las autoridades
educacionales radica en las marcadas diferencias de oportunidades que se ofrecen a la juventud
urbana y a la rural. 75/

Con miras a elevar la calidad, se introdujo en el pasado el Programa de Informitica
Educativa. No obstante, en este terreno, como en otros, las designaldades entre los distintos grupos
de la poblacién, que se ahondaron en el decenio pasado, y que incluyen las diferencias regionales
y de género, llevaron a la actual administracién a identificar su reduccion como objetivo prioritario
en el Plan Nacional de Desarrollo 1994-1998. Ahora bien, las dificultades financieras en este pais
podrian obstaculizar su cumplimiento. :

Asi, las grandes lineas de la politica educativa abarcan la universalizacion de la educacién
preescolar y la elevacién de la calidad de la educacién primaria, con una buena articulacién entre
ambas. Se persigue mejorar la educacién bésica con la ensefianza de una segunda lengua —el inglés,
preferentemente—, la recuperacién y el fortalecimiento del Programa de Informética Educativa, el
aumento del tiempo lectivo y el uso de los apoyos didécticos que ofrece la tecnologia contemporénea.
En todo ello se tiene presente la situacién de las comunidades pobres.

Asimismo, se pretende aumentar la cobertura de la educacién secundaria y de la
diversificada, y mejorar sus contenidos con destrezas ttiles para el trabajo cotidiano. Se ampliaré
el concepto de Colegios Cientificos (cientificos, deportivos, tecnolégicos, artisticos) para crear una
nueva élite pluriclasista que incluya ahora a sectores pobres y medios, y no sélo a los altos, como
venia ocurriendo.

b) El Salvador

A raiz de la firma de la paz a principios de 1993, surgi6 de la Secretaria de Reconstruccion
Nacional la iniciativa de emprender una reforma integral de la educacién. El primer paso consistié
en la elaboracién de un diagnostico del sector, bajo la coordinacién del Instituto Internacional de
Harvard, con la amplia participacién de la Universidad Centro Americana (UCA) y de la Fundacién
Empresarial para el Desarrollo Educativo (FEPADE).

75/ BID (1994).
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Entre sus resultados, este estudio identificé el deterioro grave y generalizado del sistema
educativo, que abarca desde la infraestructura fisica y la falta de equipo y material didéctico, hasta
serias anomalias en los recursos humanos comprometidos en la operacion del sector: docentes y
administrativos.

En particular, se destacé la necesidad de universalizar la ensefianza, ademés de dotarla de
mayor calidad, lo cual implica una reforma educativa con consecuencias en los puntos que se
examinardn posteriormente. :

¢) Guatemala

En épocas recientes la estrategia de desarrollo econémico y social del gobierno guatemalteco
ha tenido cinco vertientes: la consolidacién de la democracia, el combate a la pobreza, la
transformacién productiva —vinculada a la integracion a la economia mundial—, la conservacién del
medio ambiente y la modernizacién institucional. 76/

Mais que en términos de la transformacion productiva que se espera del pais, el componente
educativo se considera como elemento de peso en el combate a la pobreza. Las caracteristicas de
Guatemala en términos de rezagos sociales —y educativos, en particular— y de diversidad cultural
imponen esta prioridad.

La estrategia en educacién aspira a aumentar ia eficiencia y equidad en el sector, mediante
la elaboracién de programas que tengan mayor impacto en cuanto al acceso de oportunidades y a la
productividad de los trabajadores. En consecuencia, la accién estatal pretende concentrarse en:

i) Aumentar la cobertura del sistema escolar, con énfasis en los niveles de preprimaria
y primaria, especialmente en las 4reas rurales, de poblacién indigena, y en la educacién de las
mujeres. , :

ii) Mejorar la calidad de la educacién, mtroduc1endo cambios significativos que perlmtan
vincular el contenido programétlco a las necesidades y caracteristicas de la poblacion meta.

1ii) Fortalecer el proceso de alfabetizacién, utilizando los mecanismos técnicos y
pedagégicos mis avanzados a fin de reducir significativamente los indices de analfabetismo entre
adultos,

iv)  Hacer eficiente la ensefianza para el trabajo, de acuerdo con las necesidades del
mercado laboral y las condiciones econémicas, sociales y culturales del pais.

Se espera alcanzar los objetivos anteriores agilizando las reformas estructurales en el sector,
especialmente en las siguientes 4reas: innovaciones técnico-conceptuales que abarcan la ampliacion
de los programas de educacién bilingiie y el fortalecimiento de la educacion ambiental y en derechos

76/ Véase Presidencia de la Republica de Guatemala (1993).
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humanos; la aplicacién eficiente de 1a adecuacién curricular; programas de capacitacién, actualizacién
y reciclaje para maestros; y el reordenamiento de los incentivos laborales para ellos.

d) Honduras

En Honduras existen inquietudes por elevar la calidad de sus sistemas de educacién y de
formacién de recursos humanos, por las enormes fallas y rezagos que afectan a la educacién bésica,
a la media y a la superior, que absorben muchos recursos y arrojan muy bajos niveles de eficiencia.
También se plantea la necesidad de cambios en la ensefianza técnica y vocacional, que ha sufrido un
gran abandono. '

La actual administracién de Honduras —el llamado “Gobierno de la Revolucién Moral"—
se ha propuesto una serie de politicas que evocan un retorno a los valores éticos subyacentes en la
historia de ese pafs. Una de ellas es una reforma educativa —mediante la llamada “Escuela
Morazénica"— que parte de la base de que la educacién es un fundamento esencial de la justicia
social y de la participacién democritica. Asi, en el marco de una amplia politica de convergencia
social, la Secretarfa de Educacién Piblica (SEP) ha convocado a todas las instituciones de educacién
superior, especialmente a la Universidad Auténoma de Honduras y al Magisterio, a unirse con sus
aportes a este esfuerzo nacional.

Si bien en la administracién pasada se impulsé la educacién bésica —llegandose a una tasa
de matricula bruta del 100%—, en la actualidad se promueven cambios en la calidad de la educacién
y en la gestién educativa, planteindose, como en otros paises, reformas en el interior de la SEP,
mejoras efectivas a los docentes, descentralizacién administrativa y mayor participacién de la
sociedad civil. ‘

El nuevo modelo educativo ha sido disefiado a partir de las condiciones sociales especificas,
con sus carencias y potencialidades, en un contexto regional con tendencias integracionistas y una
situacién internacional cambiante, donde la globalizacién tiende a borrar las fronteras nacionales.
En rigor, se considera que €l pais necesita una educacion que exaite los valores nacionales, fortalezca
la identidad nacional y que, a la vez, contribuya al desarrollo socioeconémico. Se sostiene que los
fundamentos de la "Escuela Morazdnica” se sustentan en las tradiciones de la escuela hondurefia, en
el pensamiento e ideales educativos de los fundadores de la nacionalidad y en los sistemas
pedagbgicos mds avanzados en la actualidad. 77/

A nivel enunciativo se esgrimen, entre las mdis importantes, las siguientes politicas:
incrementar la cobertura dando prioridad al nivel preescolar, al basico y a la educacién para adultos
en zonas rurales y urbanas marginales; abatir los niveles de repeticién y deserci6n; desarrollar una
educacién relacionada con el trabajo productivo; ampliar las posibilidades de incorporacion de los
alfabetizados a la vida productiva y de acceso a los valores culturales; estimular la investigacién
cientifica y la innovacién tecnolégica; optimizar el uso de los recursos financieros, materiales y

71/ Véase Secretaria de Educacién Piblica de Honduras (1994).
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humanos para un funcionamiento eficiente del sistema, e intensificar los programas de cooperacién
horizontal con prioridad en el drea centroamericana, fortaleciendo asf los esfuerzos integracionistas.

€) Nicaragua

La situacién particular de este pais en el campo de la educacion refleja las adversidades
heredadas de un decenio de guerra, con la caida consecuente del gasto piblico y la inversién, la
destruccion fisica de los planteles y la interrupcion de los ciclos escolares.

La reconstruccién emprendida por la actual administracién no ha estado exenta de obstéculos,
por la precariedad de recursos. Si bien en Nicaragua se dedica un porcentaje elevado del PIB a la
educacion, su PIB por habitante es tan bajo que el monto total resulta insuficiente.

En materia educativa se redoblason los esfuerzos en la reconstruccion de planteles y de
habilitacién de mobiliario y equipo (un tercio de los alumnos no tenfa pupitres), para lo que
contribuyeron parcialmente con el Ministerio de Educacién (MED) el Fondo de Inversién Social de
Emergencia (FISE) y otros programas de la cooperacién internacional.

También se esta llevando a cabo la revisién;dé los curriculos académicos, que incluiria un
importante contenido de doctrina cristiana. 78/ Esta revisién curricular se practica basandose en
la idea de que sélo el 3% del estudiantado llega a acceder a la educacién superior, por lo que debe
darse prelacién a los cuatro primeros afios de ensefianza bdsica —universal, dentro del compromiso
mundial de Educaci6n para Todos, adoptado en Jomtién— e incluso se han concentrado los mejores
maestros en el primer afio de ensefianza y se ha concedido la promocidn automdtica al segundo, para
abatir la repeticién y la desercién. Estas acciones se han apoyado en ayuda alimentaria a los nifios
necesitados. También se ha puesto énfasis en la educacién preescolar y en la alfabetizacién de
adultos. 79/

78/ Para mayor informacién sobre el conflicto ideolégico en la educacién nicaragiiense, véase,
Arnove (1994).

79/ La tasa de repeticién en el primer afio de primaria es del 30%; la de desercion a lo largo
de la educacién bésica, de 13%; los que llegan a finalizar sus estudios bésicos, el 17% de los que
ingresaron, y el periodo promedio para finalizar los 6 afios de educacién bésica, de 11 afios. Véase,
Banco Mundial (1995a). En esta publicacién también se sefiala que la descentralizacién de la
ensefianza, la distribucién de material educativo en las escuelas primarias, la expansion de la
educacion preescolar y la rehabilitacién de la infraestructura constituyen los componentes principales
del proyecto de educacién bésica del Banco Mundial.
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f) Panama

Tal como se ha reiterado, Panami exhibe los indicadores mas aventajados en el campo de
la educacién y la formacién de recursos humanos. En buena medida ello se debe al hecho de ser
el pais del drea que més recursos publicos destina a la educaci6n, tanto en términos relativos como
absolutos. Asi, se considera que la solucién de muchos de sus rezagos educativos dependen mas de
la introduccién de cambios cualitativos que de la inyeccidén de mayores recursos pubhcos no asi de
los provenientes de fuentes privadas, incluidas las familias.

‘En cuanto a la educacién bdsica, su problema es maés de calidad que de cobertura, ya que es
practicamente universal en los ciclos de educacién primaria. Sin embargo, se ha presentado una
deficiente cobertura en la educacién preescolar, de nifios de 3 y 4 afios (6%), y en el nivel de
preprimaria, en nifios de 5 afios (45%). Se ha recomendado su reforzamiento, sobre todo entre
grupos de bajo ingreso, por la incidencia que los estimulos tempranos tienen en el éxito del
desempeiio de la educacién basica. 80/

Igualmente, la cobertura en educacién secundaria es insuficiente, principalmente por la falta
de escuelas en dreas rurales, marginadas e incomunicadas. Asi, la tasa de matricula varia entre el
16% en éstas y el 70% en las provincias de mayores ingresos. La migracion de estudiantes a centros
urbanos es una opcioén que no se presenta a todos, Io cual demanda acciones adicionales.

Una reforma educativa, pospuesta por aiios, se aprobé finalmente a mediados de 1995, 1a cual
establece que sean obligatorios y gratuitos los once primeros afios de ensefianza bdsica (dos de
preescolar, seis de primaria —que se amplfa un afio— y los tres afios de secundaria). §1/ Esta
reforma contempla también la descentralizacién, regionalizacién y alguna modernizacién de
contenidos, aunque no lo suficiente segin sus criticos.

2 Repiiblica Dominicana

La educacién bésica muestra deficiencias fundamentales en materia de cobertura, calidad y
contenidos. El fuerte deterioro del sector educativo en el decenio pasado dio lugar al imperativo de
formular un Plan Decenal de Educacién, que entr$ en vigor en 1993. Se contempla que en el afio
2003 todos los nifios entre 5 y 15 afios asistan a la escuela preescolar y primaria —los pobres con
ayuda alimentaria— y la eliminacion total del analfabetismo de los menores de 30 afios.

Estas medidas de democratizacién se acompafiardn de cambios curriculares y de
modernizacién de contenidos, de ampliacién del calendario y del horario escolar,

80/ Banco Mundial (1995b).

81/ Veéase el Informe de la Comisioén de Educacién, Cultura y Deporte sobre €l Proyecto de Ley
N° 9, por el cual se modifican, adicionan y subrogan articulos de la Ley 47 de 24 de septiembre de
1946, Orgénica de Educacion, Panamé, 6 de junio de 1995.
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Los cursos de capacitacién siguen siendo gratuitos —el INFOTEP se financia con el 1% de
la némina y 0.5% de las bonificaciones del trabajo—, ademds de donativos entre los que tamblen son
relevantes los de la cooperacion externa. :

Mediante los sistemas duales —ensefianza en el centro y en la empresa— y el manejo de un
banco de demandantes y oferentes de mano de obra se garantiza la colocacion de los egresados de
la distintas 4dreas de aprendizaje. El turismo, las actividades de maquila, la automovilistica, la
electricidad y, todavia en mayor proporcién, la computacién son las areas de mayor desarrollo. No
por ello el INFOTEP descuida elementos centrales de formacion humana en el contenido de sus
programas.

Gracias, ademds, a la relacién entre el INFOTEP y las empresas, también existe un
importante programa de capacitacién, dentro del sistema dual, entre ambos en actividades
seleccionadas.

2. La superacién del aislamiento del sistema educativo

La generacién de una institucionalidad del conocimiento abierta a los requerimientos de la sociedad
es un componente del proceso de reforma del Estado, que entrafia la autonomia de las unidades
educativas, junto con la aplicacién de mecanismos de regulacion publica y la creacién de instancias
de coordinacién y concertacién.

Si bien a nivel propositivo, en general existe en los siete paises considerados, con mayor o
menor intensidad, la conciencia de 1a necesidad de descentralizar las decisiones en materia educativa.
Esto forma parte de las reformas institucionales planteadas del 6rgano rector, que es el Ministerio
de Educacién. Asi, la participacion de gobiernos locales, de las comunidades y en concreto de los
padres de familia en las orientaciones educativas —y en su financiamiento compartido— forman parte
crucial de las politicas vigentes. También figura la mayor vinculacién del sistema educativo con €l
productivo que se hace particularmente patente en los contenidos de la educacién técnica y superior,
y en la vinculacién de empresas, centros de ensefianza e investigacién superior con los institutos de
capacitacién, tanto los puiblicos existentes como los privados, que tienden a crecer en mayor
proporcién. Sin embargo, no parece estarse dando pasos equivalentes en los cambios de los
contenidos que requeririan los programas de educacidn bésica y media de la poblacién rural, que es
la més marginada y la que mayor atencién especializada necesita.

a) Costa Rica
En este pais las autoridades tienen plena conciencia del papel de la educacién en la generacion

de "recursos humanos necesarios para elevar la competitividad y productividad nacionales e integrar
exitosamente al pafs a la economia mundial”. 82/

82/ Véase Ministerio de Planificacién Social y Politica Econémica de Costa Rica (1994),
pag. 82.
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Por ello, se promover4 un sistema de educacién técnica en coordinacion con el Instituto
Nacional de Aprendizaje (INA) y los colegios técnicos con énfasis en la poblacién femenina, por
considgrarse que su formacién técnica es el eslabon mas débil del sistema educativo costarricense.

En el campo de la educacién superxor se contempla promover el papel transformador de las
universidades para afrontar los retos que impone el proceso de apertura externa y la globalizacién,
pues se advierte un rezago en los contenidos que en muchas de ellas se imparten y una
desvinculacion con los mercados laborales, que conduce a la saturacién de ciertas carreras y a la falta
de personal técnico y para profesional.

_ Por lo que se refiere al desarrollo de los recursos humanos y cientifico tecnolégicos, en el
mencionado Plan Nacional de Desarrollo 1994-1998 se pone un énfasis particular en la importancia
de los recursos humanos como base de la productividad y por ello se plantea su capacitacién continua
y flexible. En este contexto, se conformd el Sistema Nacional de Ciencia, Tecnologia,
Calidad/Productividad e Innovacién, en lugar del enfoque anterior que sélo atendia aspectos de
ciencia y tecnologia. En él confluyen varios ministerios, instituciones publicas, del sector académico
y Ccamaras, asociaciones y fundamones del sector privado.

. "La alxanza entre el Estado, el sector prw‘ado y los trabajadores constituye un requisito para
avanzar decididamente en este campo. Este proceso implicaré: reasignar los recursos del Estado
para que las instituciones publicas de capacitacién respondan mejor a las necesidades y prioridades
de la transformacién productiva; estimular a las empresas, para que éstas incorporen dentro de sus
sistemas de incentivos, programas de capacitacién para sus empleados; y crear las condiciones para
- que trabajadores y organizaciones laborales, por iniciativa propia, tomen cursos de capacitacién que
Jles permitan ubicarse mejor en el mercado laboral”. 83/

Para vincular més cstrechamentc el desarrollo de la ciencia y la tecnologifa se encuentra en
proceso de fusi6n el Ministerio de Ciencia y Tecnologia, creado en 1990, con el de Economia,
Industrias y Comercio. En el primer afio de funcionamiento del Plan Nacional de Ciencia,
. Tecnologfa, Calidad/Productividad e Innovacién —formulado en el primero— destacé la creacién de
Centros de Apoyo a la Competitividad Global en Empresas y Clusters, y el Proyecto para el
Fortalecimiento de la’ Capacidad Local para el Desarrollo de Tecnologias Limpias en Costa Rica.
Se llevaron a cabo, ademis, acciones en el campo del desarrollo biotecnol6gico, en el de tecnologias
de la informacidn y en el de las tecnologias y ciencias ambientales, en el campo de la normalizacién
y de la innovacién, y se creé el Centro Regional para la Productividad. 84/

En el mismo Plan Nacional de Desarrollo se plantea 1a generaciéon de "verdaderos polos de
. desarrollo tecnolégico”, mediante el aprovechamiento de sinergias entre empresas locales y
. extranjeras y los centros de investigacién y desarrollo universitarios; asimismo, se fomenta la mayor
coordinacién entre instituciones ptblicas y privadas de desarrollo, y el fortalecimiento y expansién
de servicios de informacién tecnol6gica y de mercados, a nivel local, regional e internacional.

83/ Ibidem.
84/ Véase Ministerio de Ciencia y Tecnologia de Costa Rica (1995).
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Una de las entidades piblicas que integran dicho Sistema Nacional es el Instituto Nacional
de Aprendizaje (INA), uno de los mas reconocidos de América Latina y el Caribe. Como los demés
institutos de la regién, opera sobre una base tripartita —Estado, sector privado y trabajadores
organizados— y se financia con un porcentaje —2 % en Costa Rica— de la némina de las empresas.
Sus tradicionales funciones de imparticion de cursos, de habilitacién y capacitacion, han redundado
en la formacién para el trabajo de un gran mimero de obreros y trabajadores independientes,
cumpliendo asi con una importante labor no sélo econémica sino también social, que se manifiesta,
por ejemplo, con los "talleres populares” en barrios marginados, que estdn cobrando mayor vigencia
por el aumento del desempleo y la informalidad en la actualidad. Por lo demads, destaca a nivel
latinoamericano con una de las mds altas tasas de matricula total sobre la poblacién econémicamente
activa, de alrededor del 6%. 85/ -

En el entorno econémico distinto que impone la globalizacién, tienden a cobrar mayor
importancia las labores directas de asesoria a las empresas dentro de los muiltiples programas de
capacitacién sobre una base dual (en el centro de adiestramiento y en la empresa), de inspiracién
alemana. Los nuevos temas son la metronomia, la reingenieria, la calidad total y la normalizacion,
entre otros. Ademds de impartirse a grandes empresas, el INA atiende las necesidades puntuales de
las cooperativas, de empresas agricolas, pequefias y medianas empresas, asi como las microempresas
cuya formacién apoya junto con el Programa Nacional para la Micro y Pequefia Empresa
(PRONAMYPE).

Debe destacarse la reciente integracién, también al mismo Sistema, del Centro de Formacién
de Formadores y de Personal Técnico para el Desarrollo Industrial de Centroamérica (CEFOF), en
la ciudad de Alajuela. Los expertos japoneses en €] destacados de una manera casi permanente y los
propios instructores costarricenses han centrado sus actividades en las de capacitacién no formal en
el campo de la productividad y calidad informdtica y en las 4reas de alimentos, textil e industrias en
general. De ser un centro de entrenamiento —formador de formadores—, el CEFOF tiende a
convertirse en un centro regional de productividad para satisfacer las enormes necesidades de la
regién en materia de productividad, calidad y tecnologia de informacién.

Por su parte, el Centro de Gestién Tecnolégica (CEGESTI) es una fundacién de derecho
privado establecida en 1990 por la iniciativa de las Naciones Unidas y el Ministerio de Ciencia y
Tecnologia para apoyar la modernizacién industrial, con atencién especial a las tecnologias limpias.

Otra de las instituciones publicas que forma parte del Sistema Nacional mencionado es el
Consejo Nacional para las Investigaciones Cientificas y Tecnolégicas (CONICIT), que después de
23 afios de existencia, por razones de eficiencia administrativa, estd en proceso de convertirse en una
fundacién privada que desempefiard sus labores con arreglo a los aportes y donativos que reciba tanto
de las empresas nacionales como de la cooperacién internacional.

Una de las entidades privadas, por su parte, que también desarrolla actividades en el mismo
sentido del apoyo a pequefias y medianas empresas, incluida la capacitacion, es la Camara de

- 83/ Véase CEPAL (1994e).
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Industrias de Costa Rica, mediante su Unidad de Asistencia chmca ala Indusma (UATI) que
cuenta con el apoyo canadiense..

La generacién de polos de desarrollo tecnolégico que contempla el Plan Nacional de
Desarrollo de la actual administracién se impulsard mediante el apoyo a los parques tecnoldgicos que
aprovechen- las sinergias entre empresas locales y extranjeras, asi como de los centros de
investigacion y desarrollo universitarios, y el fortalecimiento de la expansion de servicios de
informacién tecnolégica. Asimismo, el Estado pondré a la dxspos1c1on del empresario programas de
gestién tecnolégica.

b) El Salvador

Se contempla, dentro de la reforma educativa, la descentralizacién del Ministerio de
Educaciéon (MINEDUC) en el sentido de ampliar la participacion de las comunidades,
municipalidades y organizaciones de padres de familia, en la toma de decisiones sobre la ensefianza
y el aprendizaje. '

+ Dichas acciones se han estado realizando mediante la formacién de comités, comisiones y la
organizacién de foros para la reestructuracién del sistema. El Comité Dinamizador para la Reforma
Educativa 86/ considera que las iniciativas politicas, tanto ejecutivas como legislativas, deberfan
abarcar fundamentalmente, ademas de otros aspectos que se tratardn en los puntos siguientes, la
creacion de nuevas metodologias pedagdgicas y nuevos materiales diddcticos que impliquen técnicas .
modernas de reflexion y aprendizaje de los educandos.

Desde 1994 el Comité Dinamizador ha organizado diferentes foros de consulta nacional que
persiguen propiciar el didlogo entre las entidades diversas del ramo, con miras a generar propuestas
e iniciativas para desarrollar la reforma. Asi, en enero de 1995 se efectu6 el tercer Foro Consultivo
Nacional para la Reforma Educativa (REFE), con la participacién del MINEDUC, de FEPADE y
de mas de 200 especialistas y representantes de instituciones educativas del pais.

Asimismo, en la actualidad, la Comisién de Cultura y Educacién de la Asamblea Legislativa
formula una nueva Ley de Educacién Superior que norme y regule la educacién tecnoldgica y
universitaria, en la que existe un fuerte debate entre la corriente gubernamental y la jesuita. Debe
recordarse que E] Salvador es el pais que cuenta con el mayor nimero de universidades en.
Centroamérica, cuyo nivel de matricula podria llegar a los 15,000 alumnos.

Las actividades de capacitacién y formacién profesional las ha desempefiado tradicionalmente
el Instituto Salvadorefio de Formacién Profesional (INSAFORP), con caracteristicas y orientaciones
similares a las del resto de institutos nacionales de la regidén. Sin embargo, por las limitaciones que

86/ Este comité es de cardcter interinstitucional, y estd integrado por el Ministerio de Educacién
(MINEDUC), el Sindicato Gremial de Maestros de El Salvador, la Asociacién Nacional de
Educadores Salvadorefios, el Consejo Salvadorefios de Universidades Privadas, la Fundacién
Salvadorefia para el Desarrollo (FUSADES), la FEPADE y la UCA.
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también les han sido comunes, ha tendido a ser desplazado por la Fundacién Empresarial para el
Desarrollo Educativo (FEPADE), que es el principal centro de capacitacién privado. -

En la actualidad el INSAFORP se encuentra en un proceso de profunda revision de su
organizacién y orientaciones. Esta renovacién en parte es financiada por la agencia alemana de
desarrollo GTZ y porla Unién Europea. Al igual que en otros paises, ha iniciado un proceso de
descentralizacién a base de los llamados centros colaboradores, como el Fondo de Desarrollo
Industrial Salvadorefio (FUDISAL), que es una organizacién no gubernamental (ONG) dirigida por
padres salesianos. Ademds de emprender diagnésticos de oferta y demanda de mano de obra y de
programas de capacitacién con las empresas, se propone llevar a cabo otros especificos para los
microempresarios y los trabajadores informales, como continuidad de la labor s0c1a1 que ha
desempefiado desde sus inicios.

La Fundacién Empresarial para el Desarrollo Educativo (FEPADE) ha tenido una activa
participacion en la formulacién e implementacién de la Reforma Educativa. Fundada en 1986,
FEPADE es una organizacién privada, apolitica y sin fines de lucro, cuyo fin es contribuir al
mejoramiento socioeconémico del pafs mediante la capacitacién desde obreros hasta la alta gerencia
empresarial. A la fecha ha capacitado a mds de 79,000 obreros y alrededor de 18,000 gerentes,
ademas de 47 graduados en administracién de empresas. Imparte la capacitacion técnico-vocacional
mediante la ejecucién de seis programas que abarcan tanto la capacitacién a estudiantes como a la
formacién continua de instructores en las distintas especializaciones; la elaboracién de manuales y
material did4ctico; la capacitacién a la-mujer y el programa denominado "Capacitacién para la Paz".
También lleva adelante un programa de calidad total.

Se ha puesto especial interés en capacitar a la mujer en oficios no tradicionales, como
electricidad, mecéanica automovilistica, construccién, etc. Durante el afio pasado la capacitacién
femenina total represent el 37 % de la cifra global de FEPADE. Asimismo, el Programa para la
Paz, que desde 1992 atiende a personas de 4reas conflictivas, en coordinacién con la Secretaria de
Reconstruccién Nacional, ha intensificado su labor desde 1993, apoyando la reinsercién a la vida
productiva de ciudadanos desmovilizados y excombatientes. Durante el afio pasado se impartieron
en este programa 605 cursos que capacitaron a mas de 10,000 personas; alrededor de 3,600 de las
cuales son mujeres. También cuenta con un programa de formacién de instructores.

Existen cuatro centros de capacitacién tecnoldgica bajo la administraciéon de FEPADE. El
Instituto Tecnolégico Centroamericano (ITCA), el Instituto Tecnolégico de Chalatenengo (ITCHA),
el Instituto Tecnolégico de 1a Confeccién (ITC) y la Escuela Contable, todos ellos con una elevada
capacidad de matricula. Adicionalmente, FEPADE ha creado en los ultimos cuatro afios los
diplomados de Calidad Total, Recursos Humanos y Mercadeo, asi como la Maestria en
Administracién de Empresas, esta tiltima, con el prop6sito de formar personal gerenc1al de alto nivel
y consciente del entorno econémico nacional e internacional.

La amplia labor de formacién de recursos humanos que realiza FEPADE se complementa con
el programa de Distribucién de Libros. Ante la escasez de libros de texto y su alto costo, la
Fundaci6én distribuy6 en 1994 un total de 64,332 textos actualizados y a precios accesibles, se
impartieron cuatro seminarios a libreros y se organizaron dos Ferias del Libro.
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Por dltimo, son significativas las incipientes actividades de capacitacion entre sus agremiados
que lleva a cabo la Corporacién Salvadoreiia de Exportadores de El Salvador (COEXPORT), con
el fin de orientar y adiestrar a los exportadores de articulos no tradicionales.

¢) Guatemala

~ Los esquemas modernos de ensefianza por adoptarse, como la educacién coparticipativa,
reactivaran la participacién de las comunidades y los gobiernos locales en la prestacién y
administracién de los servicios educativos. Se reconoce que las acciones anteriormente sefialadas
tendientes a elevar la eficiencia y eficacia del sistema demandan cambios que favorezcan la
regionalizacién educativa y la reestructuracion del Ministerio de Educacién.

En la reforma de la educacién bdsica y media en Guatemala se contempla la mayor
descentralizacién y participacién comunitaria, en particular si se tienen en cuenta los aspectos
pluriculturales de este pafs. Asimismo, en materia de contenidos es donde mayores esfuerzos se han
desplegado, tendientes a adaptarlos a los requerimientos de poblaciones locales, en programas
bilingiies. :

Por su parte, las actividades de formacion profesional en Guatemala han seguido patrones
parecidos a los de otros paises de la regién. Se centraron, alrededor de 1960, en una institucién
nacional que apoyaba la formacién de trabajadores para las incipientes industrias sustitutivas. Més
recientemente, con el cambio del entorno internacional, dicha institucién quedd rezagada en sus dreas
de atenci6n y en sus métodos de ensefianza, y proliferaron institutos de capacitacién privados
—orientados a sectores urbanos de mayores ingresos— sin mayor coordinacién entre sf. 87/

Se sefiala que la capacidad de atencién de los institutos de formacién profesional en su
conjunto es de s6lo el 3% de la PEA. En 20 afios se ha capacitado a alrededor de 850,000
trabajadores guatemaltecos, lo que significa que se ha desatendido al 70% de dicha PEA, de la cual,
por afiadidura, el 42% no posee ninguna escolaridad y el 28% s6lo ha cursado hasta tres afios de
estudio. 88/ '

En Guatemala encabeza las labores de capacitacién y formacién profesional el Instituto
Técnico de Capacitacién y Productividad (INTECAP), con representacion tripartita en su junta
directiva, la cual est4 presidida, como en otros casos, por el Ministro del Trabajo, y cuyo
financiamiento principal proviene del 1% de la némina de las empresas lucrativas que cotizan en la
seguridad social, exceptuadas las empresas agricolas con menos de diez empleados. Aunque creado
en 1972, el INTECAP tiene como antecedentes el Centro de Fomento y Productividad Industrial
(CFPI), de 1960, sustituido en 1964 por el Centro de Desarrollo y Productividad Industrial (CDPI),
el cual, a su vez fue suplantado en 1969 por el Centro Nacional de Desarrolio, Adiestramiento y
Productividad (CENDAP). »

87/ Véase Rosal (1994).

P

88/ Ibidem.
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Los servicios que el INTECAP ofrece en sus centros distribuidos en el pais son los
tradicionales de formaci6én profesional de aprendices, los de complementacién profesional, los de
habilitacién —para trabajadores que apenas se inician—, la capacitacién de minusvalidos, de mandos
medios y de ejecutivos, los programas de ensefianza a distancia, los programas moéviles y los de
asistencia a las empresas. :

Son tres los tipos de acciones que desempefia para las empresas: capacitacién, asistencia
técnica y apoyo técmico-didactico. La primera se opera en los modos de habilitacién,
complementacién, aprendizaje y carrera técnica corta, mediante tres modalidades: centro-empresa,
empresa-centro (dual) y a distancia. La asistencia técnica empresarial es de asesoria o de consultaria
a las empresas, generalmente en un problema puntual. Ademaés lleva a cabo apoyos did4cticos a las
empresas para la formacién de su personal. Cuenta para ello con programas de cooperacion técnica
internacional: con Alemania, en artes graficas, maderas, maquila y comercio y servicios; con China,
en muebleria de bambi, computadoras, refrigeracién y control numeérico; con Japén, en cerdmica,
y con Suiza en talleres rurales y mecanizacién agricola.

Por su parte, es de mencionarse que, en apego a la politica gubernamental, la Federaci6n de
la Pequefia y Mediana Empresa (FEPYME), 6rgano eminentemente gremial, de carécter privado,
no lucrativo y con personalidad juridica propia, ha contribuido desde 1987 a cubrir una de las
mayores necesidades existentes, la capacitacién y asistencia técnica al sector productivo mds
numeroso del pais. Durante el periodo 1989-1994 se capacité a cerca de 5,300 empresarios en
aspectos de mercadeo, ventas, administracién y contabilidad basica. Por lo que se refiere a asistencia
técnica puntual, se ha beneficiado a méds de 125 empresarios en este mismo lapso. 89/

En general, una de las mayores criticas que pesan sobre el sistema de capacitacién —y con
frecuencia también a la educacién superior— es la falta de relacién entre los programas de estudio
y la 4reas de atenci6n, por una parte, y las necesidades reales de las empresas, por la otra. 90/

También es de destacarse que, con una visién de insercién eficiente en ciertos nichos de la
economia internacional, la Gremial de Exportadores de Productos no Tradicionales —que es una
asociacién privada— ha disefiado un variado programa de capacitacién, con una reduccién de costo
para sus agremiados, en exportacion de artesanias, confeccién industrial, tramites y documentos de

89/ Véase Chinchilla (s.f.). En esta obra se cita una investigacién realizada por la Universidad
de San Carlos, que sefiala que en 76% de las empresas medianas encuestadas, s6lo el 35.7% de los
operarios y ayudantes poseen el nivel educativo basico, lo que implicaria una relacién de 5 de 13
obreros con educacién bisica. En cuanto al personal de apoyo técnico y administrativo, 24 % de las
empresas reporté un profesional universitario por lo menos y 21% indicé tener un técnico o
supervisor como minimo con educacién media. En cuanto a la educacién no formal, 64% de las
industrias encuestadas proporcionan adiestramiento en servicio y s6lo 29% de las empresas han
utilizado los servicios de INTECAP. De las empresas que han tomado capacitacién técnica, 33%
manifestd insatisfaccién con los servicios prestados en relacién con el incremento de la
competitividad. Véase Estrada et al. (1994).

90/ Véase CEPAL (1994c).
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exportacion, comercializacion de muebles de madera, reforestacién, empaque y embalaje de
. productos agricolas, entre muchos otros. L

d) - Honduras

También en Honduras las autoridades educativas estin conscientes de las ventajas de
descentralizar la gestion educativa; sin embargo, este objetivo adopta mds un carédcter enunciativo
que real. De hecho, los contenidos educativos tienden a dar un vuelco hacia los origenes histéricos
y morales de la sociedad hondureiia.

Las actividades principales de capacitacién para ¢l trabajo en Honduras estdn a cargo de una
serie de instituciones, entre las que descuella el Instituto Nacional de Formacién Profesional
(INFOP), creado en 1972, al igual que en otros paises de la regién y también con representacién
tripartita en su junta directiva. Mds recientemente, en 1984, se fundé el Centro Asesor para el
Desarrollo de los Recursos Humanos de Honduras (CADERH), institucién privada promovida por
la Agencia Internacional de los Estados Unidos para el Desarrollo (AID) para apoyar en capacitacién
y asesoria técnica a las empresas del sector moderno de la economia. Dadas las limitaciones del
INFOP en muchos campos y tratando de cubrir las necesidades en otras dreas han proliferado otros
institutos privados, con diferencias de calidad y eficiencia.  Por -iltimo, instituciones
gubernamentales, como el Fondo Hondurefio de Inversién Social (FHIS), atienden algunas de las
necesidades de capacitacién de microempresarios y autoempleados.

Pese a sus inercias y rigideces, las actividades del INFOP han tenido consecuencias de
importancia en la imparticién de un minimo de capagitacién y en la formacion de oficios tradicionales
que ha requerido la industrializacién incipiente del pafs. Sus programas de formacién profesional
pueden agruparse en 11 médulos, entre los que destacan las actividades de complementacion (para
corregir deficiencias en adultos), que significan el 71% de la matricula total; la formacién de
aprendices en los centros, que son programas de mayor duracion que se orientan a adolescentes; el
aprendizaje dual, en el centro de formacién y en la empresa; el modulo de habilitacién, para
ocupaciones semicalificadas; la Capacitacién Individualizada de la Empresa Rural (CIER), y la
formacién a distancia. Los restantes médulos del INFOP se orientan a prestar asesoria y asistencia
técnica a las empresas que lo soliciten.

En la estructura del INFOP se ha creado la Divisién de Artesania, Turismo y Servicios, cuya
funcién es la de contribuir al desarrollo de estos dos subsectores, por considerarse su potencial de
desarrollo. Las acciones mas recientes de capacitacién del INFOP se han dirigido al 4rea de la
construccién civil (FORPROCOCI) y a los Centros de Formaci6n Produccién; en este dltimo se
imparte una formacion abierta desescolarizada en sastreria y vestuario, con horarios flexibles.

Entre las acciones estratégicas que se propone el INFOP para 1996 figuran el intensificar los
mecanismos de concertacién con los representantes de los sectores publico, privado y social, con el
propésito de brindar respuestas eficaces a los requerimientos de servicios de formacién profesional,
identificar ocupaciones prioritarias para el desarrollo sostenible para la programacion, ejecucion y
evaluacion de las acciones formativas y promover una incorporacién preferente de jévenes, mujeres
y discapacitados al desarrollo de dichas acciones.
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Asimismo, el INFOP tiene como objetivo realizar en 1996 acciones formativas entre la
poblacién rural para elevar la eficiencia de sus trabajadores. En el sector industrial, se propone
apoyar el autoempleo ejecutando acciones de capacitacién que permitan aplicar los conocimientos
adquiridos sobre tecnologias simples y técnicas de gestién en procesos productivos prioritarios, que
al incluir principalmente insumos locales, mejoren su nivel de vida. En el sector del comercio y los
servicios se pretende fortalecer y ampliar, como se senalo los serv1cxos turisticos con acciones de
capacitacion.

Por su parte, el CADERH persigue elevar, mediante programas de capacitacién, la
productividad de las empresas y mejorar la formacién vocacional y técnica, entre otros, actuando .
como enlace entre el sector privado y las instituciones éducativas nacionales. También apoya en
labores de certificacién —sentando las bases de un sistema nacional— y de preparacién de material
educativo; ha levantado encuestas de necesidades de recursos humanos e incluso ha financiado al
INFOP un centro de cémputo y un estudio para acrecentar su capacidad administrativa. En general,
el CADERH orienta sus programas de capacitacién tanto a las. actividades tradicionales como
preferentemente el desarrollo de las no tradicionales. = Asimismo, ofrece apoyos dlrectos ala
empresas en ensefianza de inglés, admunstramén de recursos humanos y de trabajos de imprenta y
fotocopiado.

Las actividades de capacitacién de grupos vulnerables las complementa el Fondo Hondurefio
de Inversién Social (FHIS), creado en 1990 con el apoyo del Banco Mundial y del gobierno de los
- Paises Bajos. En dicho dmbito, este Fondo ofrece asistencia técnica y capacitacién en contabilidad
y administracién a los microempresarios que se benefician de sus créditos.

El Programa de Apoyo al Sector Informal (PASI), creado en 1993, con el financiamiento de
la Uni6n Europea también converge en esta drea. Sus actividades se centran en el medio rural,
ofreciendo créditos; organizaciones no gubernamentales acreditadas desarrollan las actividades
colaterales de capacitacién, sobre una base participativa, en muchos casos con enfoque de género a
fin de incorporar a la mujer al proceso productivo. Existen en el PASI otros programas de
formaci6n y capacitacién ("aprender haciendo"), principalmente én la elaboracién de alimentos y
conservacién del medio ambiente. ' " '

e) Nicaragua

En Nicaragua se ha avanzado en la descentralizacién de la gestién educativa y la mayor
participacién comunitaria —de los padres de familia, sobre todo— en la gestién y financiamiento de
la educaci6n basica. En cuanto a los contenidos, sin embargo, no se advierten pasos concretos hacia
su modernizacién, como podria ser la ensefianza del inglés. En particular, resulta utépico generalizar
el uso de computadoras en una sociedad de serios rezagos educativos y de tan escasos recursos, sin
una infraestructura eléctrica adecuada, pues los racionamientos de energia persisten.

La vinculacién del sistema de formacién profesional con los requerimientos del aparato
productivo tiende a estrecharse, pero no suficientemente todavia. El Instituto Nacional Tecnolégico
(INATEC), hasta enero de 1991 dependiente del MED, es el centro de ensefianza técnica y de
capacitacin profesional por excelencia de Nicaragua. Hoy dia es auténomo y se financia con el 2%
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de la némina de las empresas, adema4s de contar con el apoyo de la cooperacién internacional, tanto
bilateral europea como multilateral, principalmente de la Organizacién Internacional del Trabajo
(OIT). : »

Esta articulado con la ensefianza formal a tres niveles: al tercer afio de educacion bésica
—para adultos—, al sexto afio de primaria y al quinto afio de bachillerato. Es de los pocos en su
género en reunir educacién formal (técnica) y no formal (capacitacién). Sus actividades se orientan
a la capacitacién ocupacional —su vertiente social para jévenes en busca de empleo— como
educacién técnica para formar obreros calificados y técnicos basicos y medios: 30,000 en el primer
caso en la actualidad y 22,000 en el segundo; en su cuarto afio de existencia ha formado a cerca de
100,000 trabajadores. Atiende las necesidades de las mujeres, de los lisiados de guerra, y apoya
actividades de microempresarios, en coordinacién con el Programa de Apoyo a la Microempresa
(PAMIC). ' ‘

Cuenta con un Consejo Asesor Tripartito que incluye al gobierno, el sector privado y las
principales centrales sindicales. Opera tanto en actividades agropecuarias y forestales como en
industriales mediante sus mds de 40 centros en el pais, y sus vinculaciones con 1os empresarios son
crecientes, aunque todavia insuficientes frente al potencial que este campo significa.

Por su parte, la educacién superior, que absorbe alrededor del 30% del presupuesto nacional
de educacion, en apariencia ha desarrollado poca vinculacién con el aparato productivo y el mercado
laboral, pues genera buen nimero de estudiantes que no encontrardn emplec en sus respectivas
profesiones.

En general, si bien existe en ciertas esferas empresariales la conciencia de una futura
participacién abierta en la globalizacifn, es cierto que se reconoce que no se han emprendido los
pasos necesarios en Nicaragua en el campo de la formacién de los recursos humanos. Esto atafie
mis al sector educativo que al de la formaci6n técnica y la capacitacion, asi como al industrial, cuyas
politicas de formacién de mano de obra son aisladas y dispersas. Buena parte de esta debilidad
descansa en la dificultad de encontrar una definicién de politica econémica —y de lineas de insercién
en la economia internacional— ante la precariedad que imponen las limitaciones econémicas del pais.

B Panamsa

La reforma educativa introducida en Panama contempla una reforma del Ministerio de
Educacién en el sentido de lograr una mayor descentralizacién y participacién ciudadana, muy
necesaria en funcién de las brechas urbano rurales y regionales que caracterizan a este pais.

Por su parte, al tratarse de una reforma postergada por afios los contenidos no se actualizaron
suficientemente, aunque se considera que estas deficiencias se tender{an a subsanar mediante un Plan
de Educacién, actualmente en formulacién, que introducird paulatinamente adecuaciones acordes a
las exigencias de la época.

Como en otros paises, la educacién superior no parece tener mayor vinculacién con el terreno
laboral, adema4s de que se critica que el 10% de los estudiantes se beneficien de la tercera parte del
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presupuesto nacional de educacién. 91/ Por predominar en Panami la economia de servicios, buena
parte del estudiantado de ensefianza superior se inclina por disciplinas administrativas y contables,
didndose un desequilibrio frente a la oferta de puestos pues el dindmico sector bancario genera poco
empleo y existe también una saturacién en otras dreas. (El crecimiento de la economia panamefia
ha reducido el desempleo abierto de 20.4% en 1989 a 15.8% en 1994, cifra que aun asi resulta
considerable). 92/ ‘

El Instituto Nacional de Formacién Profesional (INAFORP), fundado apenas en 1983, se
orient6 basicamente a satisfacer los requerimientos del mercado interno, con una marcada vocacién
social. Los cursos de aprendizaje, habilitacién y complementacién se imparten con el fin de
capacitar para el wrabajo a personas con un minimo de conocimientos basicos recibidos en el sistema
formal. Ademds de los cursos en actividades agropecuarias, albafiilerfa, metalmecénica y
automovilistica, ha incursicniado en otras dreas del sector servicios, con gastronomia y hoteleria y
turismo, que es considerada una actividad de gran foturo en Panami. También ha desarrollado
actividades en el manejo de computadoras personales y en técnicas administrativas, particularmente
utiles para los microempresarios, a quienes ofrece programas especializados, como una de las
prioridades de Ia politica social del pais. Por lo demés, se contempla la integracién del INAFORP
a la reforma educativa y al desarrolio de nuevas técnicas pedagégicas.

La vinculacién del INAFORP con el sector empresarial no resulta tan estrecha como deberia
aun cuando en su directiva interviene el sector privado. Su sistema dual de formacién en ¢l Instituto
y en la empresa no se presenta con la misma frecuencia que su tarea de impartir docencia en los mdés
de 40 ceniros distribuidos en el pais.

2 Repiblica Dominicana

En la Repiiblica Dominicana también figura entre las prioridades de la politica educativa la
reforma del Ministerio de Educacion, con la consiguiente mayor descentralizacién y participacion
comunitaria. M4s aun, entre los paises aqui considerados tal vez sea el que esté preparado con una
institucionalidad mds desarrollada para alentar la educacién privada, sobre todo en la educacién
superior, a base de un sistema sostenible de crédito para estudiantes.

Se prevé asimismo una reforma institucional que incluya la creacion de un Consejo Nacional
de Educacién y la incorporacion de la comunidad en la programacién y gestién educativa. Enire
1993 y 1996 se introducirian estos cambios bdsicos y entre 1997 y 2003 se procuraria su
consolidacién. Este plan cuenta con el apoyo financiero de la cooperacion internacional.

91/ Véase Banco Mundial (1995b).
92/ Véase Direccién de Estadistica y Censo de Panama (1995).
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Por lo que hace a la importancia concedida a la capacitacion para el trabajo, y su vinculacién
con el aparato productivo, existe el desaliento que significa la tendencia a migrar la mano de obra
mds calificada, ‘

En efecto, las corrientes migratorias ocupan en la Repiiblica Dominicana un lugar prioritario
de atencidn, por sus importantes efectos en los mercados laborales. Segtn algunas estimaciones, la
poblacién dominicana en los Estados Unidos rebasaria el millén de personas —de un pais que no
alcanza los 8 millones— y sus jefes de familia est4n constituidos en términos relativos por la mano
de obra mis calificada, tanto técnica como profesionalmente. A Espafia, en cambio, ha emigrado
mayoritariamente poblacién femenina de baja calificacién. En contraste, de Hait{ se recibe un fuerte
contingente de mano de obra de escasisima instruccién, calculada entre 250,000 y 500,000
personas. 93/

El desempleo abierto, de cerca de 20%, expresa el dificil panorama laboral de este
pais. 94/ En este contexto, una de las limitaciones de la decidida politica de formacién de
recursos humanos de los tltimos aflos —tanto del sector piblico como del privado— es precisamente
qye la mano de obra mejor calificada tendera a emigrar.

Sin embargo, a diferencia de otros paises, en la Reptiblica Dominicana se tiene la ventaja de
haberse identificado las 4reas de punta en su insercién con el exterior: el turismo y la actividad
maquiladora de las zonas francas, ademés de la agricultura de exportacién. En estas dreas se han
redoblado los esfuerzos de capacitacion. -

En cuanto a la educacién técnica y superior, se advierten los resultados de orientaciones
pasadas que relegaron la primera y, en cierta medida, una desarticulacién de ambas con el aparato
productivo, lo que ha alentado la migracion de jévenes profesionales.

En 1991 la matricula en los centros de capacitacidn técnica y vocacional cubria sélo el 7.5%
de 1a poblacién econémicamente activa. - Del total, el sector privado capacitaba el 65 %, €l ministerio
de educacién el 18% y las escuelas de las fuerzas armadas el 6%. El casi 11% restante corrfa a
cargo del Instituto Nacional de Formacién Técnico Profesional (INFOTEP), creado apenas en 1980,
y que ha formado a cerca de 400,000 trabajadores en el transcurso de su existencia.

93/ Pese a emigrar a los Estados Unidos la poblacién con alta instruccién, sélo el 42% de los
trabajadores dominicanos en ese pais se han graduado, como minimo, de educacién secundaria. Esta
cifra resulta ser de menos de la mitad del 90% de los inmigrantes de paises asidticos -——Taiwén,
India, Irdn, Japén—, pero rebasa a la de los provenientes de otros paises vecinos de la regién
latinoamericana, como Guatemala (38 %), El Salvador (33%) y México (24%), no asi de Nicaragua
(59%) ni de Haiti (58%). Véase Biez (1994).

94/ Una correccion estadistica en el computo del desempleo podria llevar esta tasa a un nivel
en alguna medida inferior (18 %), aunque igualmente preocupante.
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En el INFOTERP se elabor6 un Plan INFOTEP 2000, con metas ambiciosas tanto en cantidad
—358,000 matriculados en 1995— como en calidad, ya que pone el énfasis en los cursos de formacién
—de mas alcance y profundidad— y no ya en los breves entrenamientos de habilitacion y
capacitacién, que fueron mayoritarios en el pasado. Dadas las limitaciones de su infraestructura, se
vale de los "centros colaboradores" —privados— mediante los cuales descentraliza sus actividades,
aun cuando guarda para si las labores de rectoria y coordinacién que ejerce, entre otras vias,
mediante sus funciones de certificacion.

Por su parte, la Secretaria de Estado del Trabajo, con el apoyo de estas instituciones —en
particular el INFOTEP— despliega programas de capacitacién para el trabajo, también con la
cooperacién del BID. Destaca un programa cuya implementacion se estudia, para la capacmcmn
de jovenes.

3. El impulso de la creatividad y la innovacién

El impulso de la creatividad y la innovacién estd vinculado al acceso, difusion ¢ innovacién en el
campo de la ciencia y la tecnologfa. Son tres las dreas que se contemplan para su fomento: el
fortalecimiento de la oferta —mediante el incentivo a los centros tecnolégicos y de investigacién
cientifica—, el fortalecimiento de la demanda —promoviendo la difusién de las tecnologias—, la
creacién de agentes de enlace para facilitar ambas, y la articulacién del sistema cientifico y
tecnoldgico con el aparato productivo.

En este terreno sobresale la experiencia costarricense ‘que, como se sefialé, se ha planteado
un alcance regional en lo que atafie a la cooperacion técnica y cientifica. Instituciones como las que
se mencionaron en el apartado anterior —el Centro de Formacion de Formadores y de Personal
Técnico para el Desarrollo Industrial de Centroamérica (CEFOF) y el Centro de Gestién Tecnolégica
(CEGESTI)—, conforman una nueva red de diseminacién de tecnologias y de investigaciones
cientificas que se complementa con las varias actividades del INA, del CONICIT —una vez que
retome sus actividades, ya reestructurado— y de instituciones privadas, como la Camara de
Industrias.  En particular, se ha reconocido la importancia de los talleres piblicos de
capacitacién-produccion del INA, con tecnologias e instrumental basico, que dmge a trabajadores
de escasos recursos.

Igualmente ocurre con los avances logrados en la investigacién agropecuaria, tanto la que a
nivel regional se desarrolla en Costa Rica en el Centro Agrondmico Tropical de Investigacién y
Ensefianza (CATIE), como la practicada en los distintos centros nacionales de investigacién agricola,
botdnica y veterinaria.

En este ambito también debe mencionarse el reconocimiento a nivel regional de la Escuela
Agricola Panamericana Zamorano, en Honduras.
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4. La gestion institucional responsable

Un factor primordial para asegurar la calidad de un sistema educativo descentralizado es la existencia
de un mecanismo eficaz de informaci6n y evaluacién del rendimiento escolar y docente. Para ello
se requiere contar con sistemas de informacién y evaluacién de la educacién bésica y media,
mediante el establecimiento de sistemas de medicién, mecanismos de evaluacién institucional de la
educacién superior y, en ambos casos, un sistema de medicién de su eficiencia externa, o sea, su
capacidad para responder a las necesidades de los usuarios y de las empresas.

Al respecio, s en realidad escaso el avance logrado por la misma situacién precaria de los
sistemas educativos de los paises en estudio.

En este contexto destaca de alguna manera la experiencia de Costa Rica, donde existe
conciencia en las autoridades educativas de que los cambios demandan una transformacién profunda
del Ministerio de Educacion y de la organizacién del sistema educativo en su conjunto, para dotarles
de capacidad de evaluar e] desempefio y dar seguimiento a las politicas implementadas, con arreglo
a una Guia Nacional de Calidad y a normas de un "servicio de calidad total". El mayor papel de
las comunidades y de los padres de familia complementa estas medidas, asf como la recuperacion
del liderazgo del Consejo Superior de Educacién para el cumplimiento de politicas educatwas que
trasciendan la gestién de cada gobierno. 95/

En otros pafses con marcada descentralizacién, como Nicaragua, también se estdn haciendo
esfuerzos en ¢l disefio de un sistema de evaluacién.

Asimismo, son considerables los esfuerzos que la mayoria de los institutos nacionales de
formacién profesional estdn intensificando en materia de certificacién de cursos y talleres, como una
medida de evaluar y convalidar resultados de la actuacién de las instituciones privadas de
capacitacion.

5. La profesionalizacién y el protagonismo de los educadores

El compromiso con una educacién de calidad y la capacidad para administrar en forma auténoma y
responsable los establecimientos y recursos a su cargo son las dos exigencias que un sistema eficiente
de recursos humanos impone a los educadores. Esto entrafia atencién a los procesos de
reclutamiento, formacién y capacitacion de los docentes, asi como incentivos en su desempefio y en
sus remuneraciones. También se demanda a los directores de escuela ser eficientes organizadores
en este nuevo concepto de escuela reformada.

. . - * . . . . .

En esta cuesti6n existe un reconocimiento en los siete paises, sin excepcidn, de la necesidad

de contar con personal docente calificado y capacitado, asi como de reconsiderar de alguna manera
sus bajas percepciones e incentivar su actuacion.

95/ Véase también Presidencia de la Reptiblica de Costa Rica (1995).



133

En Costa Rica contintan los esfuerzos para elevar la calidad de los docentes y del material
didéctico, asi como por avanzar en la titulacién del alto porcentaje de maestros "empiricos”. .

En El Salvador, entre las propuestas de politica mencionadas destaca la amplia y moderna
actualizacién de profesores, supervisores y capacitadores de docentes, asi como también la
dignificacién del maestro como educador y la mejora sustancial de la escala salarial bajo un sistema
de evaluaciones periddicas. :

Por su parte, en Guatemala y Honduras también se han hecho pronunciamientos en el mismo
sentido. En Nicaragua se han intensificado los programas de capacitacion a docentes para reducir
el alto nimero de "empiricos" no titulados que, de representar el 58% en 1990, ahora significan un
tercio del total. También se han concedido mejoras salariales, pero no parecen haber bastado para
evitar el cambio de los docentes hacia actividades més redituables.

Por su parte, en Panam4 la organizacién del sistema y la administracion del aparato escolar,
los sisternas de orientacién y de evaluacion de los estudiantes y de la actualizacion de los docentes
forman también parte de su estrategia. 96/ ‘

Por dltimo, en la Republica Dominicana integra su poh’tica educativa el mejoramiento de la
condicién del docente, tanto en términos econémicos como de actualizacién profesional.

6. El compromiso financiero de la sociedad con la educacién,
la capacitacioén y el esfuerzo cientifico tecnolégico

Este 4mbito de politica se refiere a la necesidad de asegurar la disponibilidad de un financiamiento
amplio, estable y diversificado para la educacién, proveniente tanto de fuentes publicas como
privadas, incluidas las familias. También trata del uso més racional de esos recursos, sobre una base
de recomposicién de éstos, de modo que compensen las inequidades.

Como se ha sefialado en varias ocasiones, existen diferencias sustanciales entre los niveles
de gasto piiblico en educacién —no se dispone de una cuantificacion del gasto privado— en los siete
paises analizados. Panami, y en segundo término Costa Rica, encabezan la lista; y en el otro
extremo, Guatemala, la Repiblica Dominicana y El Salvador son los que menor proporcion de su
producto interno dedican a la formacién de los recursos humanos. En una situacién intermedia se
encuentra Nicaragua, que orienta una proporcién elevada de su PIB a este rubro, pero éste resulta
sumamente reducido, de forma tal que los montos absolutos también lo son. En todo caso, estas
proporciones han permanecido relativamente estables en los Gltimos afios; las oscilaciones gque en
cada uno de ellos puedan advertirse en el cuadro 18, referido al periodo 1980-1992, son atribuibles,
segln el pafs, a la introduccién de programas de ajuste o bien, en el caso de El Salvador, a la
guerra. ,

96/ Véase Presidencia de la Repuiblica de Panama (1995).
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Es sobresaliente el apoyo permanente que recibe la educacién en Panamd del orden del 5%
del PIB que, como se ha indicado, es el mas elevado de estos paises (parte de este financiamiento
proviene del 2.75% de la némina de las empresas, de cuyo total casi el 11% se canaliza al
INAFORP). En estas condiciones, se coincide en que mds que recursos financieros adicionales se
requiere su mejor uso para elevar la calidad de la educacién. Adicionalmente, en este pafs se cuenta
con apoyos crediticios que facilitan el aporte de las familias a la educacion, como los del Instituto
para la Formacién y Aprovechamiento de los Recursos Humanos (IFARHU), que ofrece préstamos
a estudiantes sin recursos, tanto para llevar a cabo sus cursos técnicos como profesionales. 97/

En Costa Rica, las dificultades econdmicas recientes tal vez signifiquen un sacrificic en os
recursos —y en las metas y cumplimiento de objetivos— del campo educativo, cuya prioridad es
cerrar la brecha urbano rural. Pese a ello, aventaja a los demés paises tanto cuantitativamente como
cualitativamente.

En Nicaragua el gasto piblico en educacién pasé del 9% del total en 1990 al 21% en 1993,
equivalente al 5.2% del PIB. Ademds de ello, los objetivos que el gobierno se fijé fue la
descentralizacién administrativa y la municipalizacién de la ensefianza. Para ello se demanda el
aporte financiero de la sociedad civil en una forma mixta de gestién de los planteles, y de
compromiso financiero, lo .cual permite al Estado reorientar sus subsidios a los alumnos
verdaderamente necesitados.

En El Salvador la reforma educativa también contempla la neces:dad de hacer una asignacién
presupuestaria del 6% del PIB al sector en el futuro. :

En Guatemala y en Honduras no se han planteado metas explicitas de compromiso financiero
del sector publica, si bien de alguna manera se amplian las posibilidades de aumentar los aportes de
las familias.

Por dltimo, en la Repidblica Dominicana ademds de pretenderse duplicar la escasa
participacion del gasto piblico en educacion —del 1.4% al 2.8% del PIB en el afio 2000—, se cuenta
con una sélida institucionalidad privada que complementa con eficacia el sector de la formacion de
recursos humanos, la Fundacion APEC de Crédito Educativo (FUNDAPEC), creada en 1967. En
ella, por lo demds, se encuentran en un proceso de redefinicién las actividades, pues aquellas que
eran centrales, de préstamos para estudios superiores y de posgrado en el exterior, estin dando paso
en la actualidad a la ensefianza técnica en centros privados, a los que apoya fmancxeramente siempre
con tasas reales positivas de recuperacion. :

7. La cooperacién regional e internacional

Finalmente, es imperativo sefialar la pertinencia de este dmbito de politica, no sélo por los
requerimientos financieros de la cooperacion regional e internacional que en esta regién resultan

97/ Sin embargo, sus criticos aducen un exceso de burocratismo y baja eficiencia de esta
institucioén. : ‘
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Cuadro 18

ISTMO CENTROAMERICANO Y REPUBLICA DOMINICANA: INDICADORES DEL
GRADO DE PREPARACION DE LAS POLITICAS DE RECURSOS HUMANOS

Indicadores de apoyo a la formacién de recursos humanos

Costa Rica

El Salvador
Guatemala

Honduras

Nicaragua

Panami

Repiiblica Dominicana

Media

Desviacion estindar

Gasto piblico en educacion
(porcentaje del PIB) a/

Gasto publico social
excluyendo educacién

Calidad dé 1a politica
educativa ¢/

1992 (porcentaje del PIB) b/

1 o ’ 3
4.5 116 1.00 .-
1.6 1.3 1.70
1.2 3.2 2.20
4.0 4.2 1 2.50°
4.1 6.8 2,00
55 13.8 1.40
1.6 3.7 1.50
6.4 3.2 . 1.8
4.66 1.71 0.51

Indlcadores de apoyo a la formacién de recursos humanos

Rango

Costa Rica

El Salvador
Guatemala

Honduras

Nicaragua

Panami

Repiblica Dominicana

Gasto piiblico en
educacién (porcentaje

Gasto piblico social
excluyendo educacién

Calidad de la politica

Rango total ¢/

del PIB) a/ (porcentaje del PIB) b/ educativa ¢/
1992 1992

1 2 3

2 2 1 2
5 7 4 6
7 6 .6 7
4 4 7 5
3 3 5 3
1 1 2 1
5 5 3 4

Fuente:

FMI, Government Finance Statistics, UNESCO, Anuario ested{stico.

a/ El dato de Guatemala y Honduras es de 1991; el de Brasil, de 1989, y el de Pert, de 1990.
b/ El dato de Guatemala es de 1989; el de Repiblica Dominicana, de 1990; los de Costa Rica y Panama4, de 1991, y los
de El Salvador y Honduras, de 1992,

¢/ A cada una de las siguientes politicas se le asigné un nimero (1=buena, 2=regular y 3=mala) y se le dio

ponderacién, la cual estd entre paréntesis: Acceso universal (40%), Aislamiento educativo (20%), Creatividad ¢
innovacién (10%), Gestion institucional (10%), Profesionalismo de educadores (10%), y Compromiso financiero

(10%).

e

publico social excluyendo educaci6n, y 40% calidad de la politica educativa.

Para obtener el rango total se dieron ponderaciones a las variables: 40% gasto piblico en educacién; 20% gasto




136

imprescindibles para complementar los recursos nacionales, sino también por los programas de
colaboracién académica, cientifica y tecnolégica. Este cooperacién se contempla en varias 4reas,
entre las que se cuentan los programas para una mejor utilizacién de la capacidad instalada, los que
cubren una mayor articulacién entre el sistema de educacién y de generaciéon de conocimiento y el
aparato productivo y el sector social, y los programas de investigacién educativa.

Una mencién merece en el terreno de la cooperacién regional en Centroamérica, la
renovacion que las distintas entidades regionales estn teniendo en su interior y la participacién real
y potencial en las reformas de la educacién superior y de la capacitacién, en especial, la
Confederacion Universitaria Centroamericana (CSUCA), el Instituto Centroamericano de
Investigacién y Tecnologia Industrial (JCAITI), el Instituto Centroamericano de Administracién de
Empresas (INCAE) y el Instituto Interamericano de Cooperacién para la Agricultura (IICA). Otras
entidades regionales de empresarios, como la Federacién de Entidades Privadas de Centroamérica
y Panamd (FEDEPRICAP), y federaciones de cidmaras del sector privado y de ONG también tienen
un papel importante que desempefiar en la creaci6én de un sistema de formacién profesional adecuado
a las renovadas tendencias integracionistas y de apertura de esta regién.

Por su parte, las miltiples asociaciones y federaciones de instituciones educativas publicas
y privadas han representado también foros importantes de intercambio de ideas y experiencias en el
ambito de las reformas educativas.

A nivel internacional, son innumerables los programas de cooperacion técnica y académica
tanto a nivel bilateral como multilateral. Entre estos dltimos destaca la actuacién del Banco
Interamericano de Desarrollo y del Banco Mundial en el financiamiento de proyectos educativos y
de capacitacion.

8. Hacia una sintesis cuantitativa

En suma, en el cuadro 18 aparece un intento de calificacién ponderada de los principales indicadores
mencionados del grado de preparacién de las politicas de recursos humanos. '

Segin sus resultados, nuevamente Panami y Costa Rica son los paises que estarian
preparados a acceder a las exigencias de la globalizacion desde el punto de vista de la formacién de
los recursos humanos, tanto por el esfuerzo financiero que dedican a ello como por las politicas que
estan introduciendo. '

A diferencia de los indicadores de estructura, es Nicaragua el pais que ocupa el tercer lugar,
gracias, como se indicd, al esfuerzo financiero desplegado en este campo. Comparte este nivel
intermedio con la Repiblica Dominicana, donde ademis de proponerse elevar la proporcién de
recursos presupuestarios se plantean cambios importantes en las politicas educativas.

En un nivel més bajo se ubican Honduras, El Salvador y Guatemala. En el primer caso las
politicas educativas no parecen incorporar suficientemente los cambios que se requerirfan. En el caso
salvadorefio destaca su infimo gasto social en general —y educativo en particular— y, finalmente,
en Guatemala resultan exiguos tanto los recursos financieros como la calidad de sus politicas.
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V. LA DIMENSION DEL MEDIO AMBIENTE

A. INTRODUCCION

Un anélisis del "grado de preparacién” de los paises centroamericanos desde la perspectiva ambiental
“debe considerar los problemas ecoldgicos estructurales de la region asf como las politicas que se han
adoptado para enfrentar tales problemas.

El estado actual de los problemas estructurales ambientales del Istmo Centroamericano y la
Repiiblica Dominicana es preocupante —deforestacién acelerada, pérdida de biodiversidad, erosién
del suelo cultivable, sedimentacion de las cuencas hidricas entre otros—, y se atribuyen a por lo
menos seis elementos: 1) una parte importante de las economias se concentra en la produccidn de
un reducido nimero de bienes agricolas tradicionales de exportacién, cuyo cultivo en algunos casos
es extremadamente depredador del medio ambiente; 2) la especializacion desfavorable en el sistema
de comercio mundial desde el punto de vista de precios relativos o términos del intercambio, lo cual
implica un esfuerzo exportador creciente s6lo para mantener los ingresos iniciales de divisas; 3) una
productividad muy baja en muchos de sus cultivos agricolas y en la actividad pecuaria; 4) un manejo
deficiente de los recursos naturales tanto por parte de los productores como de las autoridades
gubernamentales (ausencia de reglamentaciéon y de fiscalizacién); 5) tasa de crecimiento de la
poblacién muy alta, y 6) elevados niveles de pobreza rural y urbana.

El criterio de evaluacion del "grado de preparacién” de las politicas ambientales para ingresai‘ ,
al TLCAN o al ALCA puede derivarse de los acuerdos a los que aspiren los paises de la regién.
Asi, el TLCAN constituye el antecedente mis apropiado por el cardcter explicito de su
condicionalidad ecolégica. Dicho acuerdo s6lo exige a cada pafs que aplique satisfactoriamente su
ley ambiental y que suscriba ciertos tratados internacionales. Por ende, para ser "elegibles” se debe
contar con una ley ambiental bien estructurada y poder aplicarla. De manera complementaria, es
util considerar aqueilas medidas que coadyuvan a un mejor cumplimiento de los-anteriores requisitos.
El "grado de preparacién de politicas" puede, por consiguiente, evaluarse por lo menos desde dos
dngulos: a) las politicas seguidas por los paises a fin de mejorar las condiciones ambientales desde
el punto de vista legal e institucional, tanto nacional como internacional, y b) las politicas econémicas
que crean las condiciones para reducir la presién sobre los recursos naturales y facilitan asf el
cumplimiento de las normas ecoldgicas. La creacién de estimulos para proteger el ambiente y para
diversificar y generar mayor valor agregado en los productos en general, y aquellos de exportacion
en particular, reinen estas caracteristicas.

En la primera parte de este capitulo se analizan las distorsiones que en el transcurso del
tiempo ha generado el comercio sobre el medio ambiente. Asimismo, se exponen las condiciones
necesarias para la sustentabilidad ecoldgica de paises en desarrollo.

La segunda parte sintetiza las condiciones estructurales ambientales que se perciben
actualmente en la regién.
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b

En el tercer punto se estudia el "grado de preparacién de las politicas” de los paises
centroamericanos para ingresar a un acuerdo amplio de libre comercio, considerando principalmente
los instrumentos econémicos que favorecen la protecciéon del medio ambiente, el marco legal ¢
institucional dirigido a preservar la ecologia y los compromisos en acuerdos internacionales sobre
proteccidn ecoldgica. :

Finalmente, se aborda el cambio en la concepcién de los problemas ecol6gicos a nivel
mundial y su influencia en negociaciones internacionales que incluyen al medic ambiente. Esta
perspectiva da un indicio acerca de las exigencias internacionales con las que Centroamérica
comienza a enfrentarse més alld de los nuevos acuerdos de integracién comercial con cléusulas
ambientales. '

B. COMERCIO Y MEDIO AMBIENTE: LA INTERRELACION

1. Especializacién y sustentabilidad ambiental

En principio, un sistema de libre comercio deberia ser beneficioso para la proteccion del medio
ambiente. "Un sistema de comercio abierto y multilateral permite asignar y utilizar mds
eficientemente los recursos, y en consecuencia contribuye al aumento de la produccién y de los
ingresos y a la disminucién de las presiones al medio ambiente” (Agenda 21, parrafo 2.19.)

Sin embargo, existen limitantes para que los paises en desarrollo puedan aprovechar este
potencial. "El proceso de desarrollo no cobrard impulso” .... "si los paises en desarrollo arrastran
el lastre del endeudamiento externo, si la financiacién para el desarrollo es insuficiente, si existen
barreras que limiten el acceso a los mercados y si los precios de los productos bésicos siguen siendo
bajos y la relacién de intercambio de los paises en desarrolio sigue siendo desfavorable" (Agenda
21, parrafo 2.2.)

Adicionalmente, la especializacion de los distintos paises a nivel mundial no responde en
muchos casos a su "disponibilidad de recursos", como dictaria la teoria convencional del comercio
internacional. Muchos elementos distorsionan precios y-vuelven rentables actividades que sin
subsidios u otro tipo de apoyo no podrian sobrevivir a la competencia externa. Si a ello se agrega
que, en general, los precios que rigen en el mercado mundial (aun sin subsidios) no incluyen los
costos de la contaminacién ni el agotamiento de los recursos naturales (o aquellos en los que habria
que incurrir para evitar estos problemas), se tiene una configuracién de especializaciones
internacionales que a menudo generan un circulo vicioso antiecolégico dificil de romper.

En este contexto, vale la pena sefialar algunos vinculos especificos entre medio- ambxente y
comercio en el marco de las relaciones entre paises en desarrollo e industrializados.

Las politicas comerciales —proteccionismo y subsidios— aplicadas por los paises
desarrollados a su sector agricola han tenido consecuencias negativas sobre la situacién ambiental en
sus territorios y sobre la posicién competitiva internacional de los paises en desarrollo. La
proteccion de los paises de la Organizacién para la Cooperacién y el Desarrollo Econémico (OCDE)
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a su sector agricola ha elevado el precio interno, mejorando asi la rentabilidad del cultivo. Los
subsidios, a su vez, han reducido el precio de venta de esos productos en el exterior. Ello ha
generado una sobreutilizacién del suelo en esas naciones, generando una erosién acelerada y la
contaminacion derivada del uso excesivo de fertilizantes y otros insumos. Ademds, a raiz de la
sobreproduccién agricola, los excedentes de la OCDE con frecuencia inundan el mercado
internacional. 98/ Como resultado, se advierte una depresién en los precios internacionales a los
que tienen que vender sus productos agricolas los paises en desarrollo, lo que conmbuye a acelerar
la depredacién de sus bosques. 99/

Los programas agricolas de los Estados Unidos y de Europa han premiado y apoyadc la
produccién intensiva de un niimero pequefio de cultivos (principalmente maiz, trigo, algodony arroz)
en lugar de estimular la produccién més diversificada, que permite conservar mejor el ambiente y
utilizar menos agua, pesticidas y fertilizantes. 100/ ,

Existe asf una inconsistencia basica entre la especializacién exportadora y la necesidad de
rotar los cultivos para proteger la calidad del suelo agricola. La especializacién refleja, en principio,
las ventajas comparativas de un pais, pero en el caso agricola éstas poco a poco se vandesgastando. 101/

98/ El Gobierno de los Estados Unidos gasta aproximadamente 1,000 millones de délares
anualmente en el Export Enhancement Program (EEP), que subsidia a los exportadores para que
puedan colocar sus excedentes en el mercado internacional. Esta cifra se doblé en 1992 (Ward,
1993).

99/ Repetto (1993).

100/ Ward (1993).

101/ Diversos bienes, en cambio, ofrecen ventajas si se alterna su produccién adecuadamente
(o se deja descansar la tierra durante ciertos lapsos). Asi, por ejemplo, la produccién de mafz puede
rotarse con la produccién de legumbres para forraje (alfalfa, entre otros) o granos més pequefios.
Ello aumentaria la productividad del suelo y ahorrarfa insumos quimicos, a la vez que reduciria la
contaminacién y erosién de la tierra producida por la produccién agricola (Ward, 1993).
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Un problema similar se plantea en los paises en desarrollo, y particularmente en aquéllos con
el perfil de los centroamericanos. Sus economias son abiertas y dependen en gran medida de la
exportacion de un mimero muy limitado de productos agricolas tradicionales: café, banano, aziicar,
algod6n, carne. En el cuadro 19 se aprecia que la concentracién de exportaciones en el rubro de
productos primarios agricolas (incluyendo los pecuarios), pricticamente sin ninguna elaboracién,
sigue siendo muy elevada. El precio de estos productos ha sufrido cambios ciclicos agudos y tienden
a la baja en el largo plazo. EIl costo ecolbgico de aumentar este tipo de produccién no estd
incorporado en absoluto a los precios de exportacién. A fuerza de restringir la gama de cultivos
también se ha empobrecido la calidad de la tierra y se ha tendido a usar crecientes cantidades de
abonos y pesticidas para mantener el rendimiento, con efectos devastadores sobre el equilibrio
ecoldgico. 102/

La tradicional politica de los paises desarrollados de establecer mayores aranceles y barreras
no arancelarias, a medida que se eleva el grado de elaboracién del producto importado, ha limitado -
la posibilidad de los pafses en desarrollo de fabricar productos mis sofisticados que les rendirfan méis
ingresos, reduciendo la mano de obra en el agro y generando un mayor empleo en la agroindustria
e industria. Incluso, una serie de reglamentaciones ambientales de los Estados Unidos, en especial
las fito y zoosanitarias, han obstaculizado la incursién en nuevos terrenos de exportacién por parte
de Centroamérica (por ejemplo, plantas y flores ornamentales, chayotes, mangos, entre otros).

No obstante, la iniciativa que los paises centroamericanos puedan asumir para superar las
dificultades mencionadas cuentan ahora con mds probabilidades de éxito, dada su mayor capacidad
de oferta y el trato preferencial a paises pequefios que brindan el SGP y la ICC,

Por su escasa y poco elaborada produccion industrial, asi como su creciente y empobrecida
poblacidn, esta regién debe reorientar con rapidez su especializacién, pues estd ejerciendo una
exagerada presién sobre su principal riqueza, los recursos naturales. Considérese que cuenta con
suelos volcanicos de los mas fértiles del mundo, goza de abundancia de agua y maderas, asi como
de recursos maritimos (mariscos y pescado) (Leonard, 1987).

2. Condiciones necesarias para lograr la sustentabilidad ecolégica y cumplir con los
compromisos internacionales en materia de medio ambiente

Varias son las condiciones de caricter institucional, instrumental y de politicas reconocidas como
fundamentales para lograr la sustentabilidad del proceso productivo y de desarrollo. 103/ Todas,
en mayor o menor medida, se aplican a la regién estudiada.

102/ No s6lo los cultivos de exportacién resultan daiiinos al equilibrio ecoldgico de esos paises,
sino también la produccion de algunos granos para el consumo nacional. Frecuentemente, se realiza
en condiciones artificiales, generando una gran contaminacion (ademds de incurrir en costos muy
altos para lograrlo), como el cultivo de arroz, el grano que mds fertilizantes requiere a nivel mundial.

103/ CEPAL (1991) y CEPAL (1995c).
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a) Una utilizacion de la politica econémica amigable con el medio ambiente que induzca
a los agentes econémicos a observar el marco normativo adecuado a la proteccién del medio
ambiente. Entre otras, figuran las siguientes medidas.

i) Garantizar una rentabilidad minima de la unidad de produccién, introduciendo
en el precio de los productos un componente equivalente al costo de los recursos naturalés
sacrificados (contabilizacién de estos costos también en cuentas nacionales, etc.).

i) Respaldo financiero a las actividades ecolégicamente sostenibles y a aquellas
que reviertan el proceso de devastacion del medio ambiente, principalmente la reforestacién y demds
- actividades ligadas a ella (recuperacién de laderas, conservacion de agua, etc.). Dicho apoyo debe
provenir de un esfuerzo concertado de los mads diversos sectores: el gubernamental; las
Organizaciones no Gubernamentales (ONG) o la sociedad civil, en general; organismos financieros
internacionales; gobiernos extranjeros, entre otros,

iii) Apoyo a la diversificacion de las exportaciones y la reorientacién de la
produccitn a actividades con mayor valor agregado. Esto necesita respaldo financiero, transferencia
de tecnologia, difusién de informacién de diversa fndole. :

b) Marco juridico que respalde la creacion de leyes, los correspondientes reglamentos,
asi como el aparato institucional coordinado necesario para aplicar las leyes y hacer cumplir las
normas. . :

c) Adhesion a tratados internacionales de proteccién al ambiente y armonizacién de
estindares nacionales con los internacionales. De esta manera se vincularian las estrategias
nacionales a las regionales y mundiales, aprovechando la experiencia y el conocimiento de otros
paises.

d) Desarrollo tecnolégico que permita utilizar de la mejor manera los recursos y producir
de forma "limpia”. En el sector agricola, ello significa la introduccién de nuevos cultivos y métodos
de produccién, combinacién de distintos cultivos y control en el uso de agroquimicos.

e) Ordenamiento territorial que permita efectuar un uso racional del suelo, dependiendo
de sus caracteristicas y de las necesidades del proceso productivo sostenible. Ello abarca, entre
otros, una solucién adecuada a la tenencia de la tierra en el sentido de lograr predios de tamafio
suficiente para hacer rentable su explotacion.

) Mejorar la infraestructura necesaria para hacer viable la reorientacién productiva
sostenible. ' ‘

g) Reduccién de la pobreza. Se necesitan polfticas expresas de alivio a la pobreza que
disminuyan la presion de este elemento sobre los recursos naturales. Ahora bien, la mayoria de las
medidas antes mencionadas tienen incidencia directa en la elevacién del nivel de vida de la poblacién,
de manera que este factor no es independiente de los demis. Adicionalmente, una politica de
combate a la pobreza también debe ir acompaiiada de una politica poblacional orientada a abatir las
elevadas tasas de crecimiento demogréfico en la regién.
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'C. CONDICIONANTES ESTRUCTURALES EN MATERIA AMBIENTAL

Con objeto de evaluar el aspecto estructural de las condiciones ambientales en el Istmo
Centroamericano y la Reptiblica Dominicana, se consideran tres grupos de indicadores: a) utilizacién
de recursos naturales; b) recursos humanos e infraestructura, y c) degradacién ambiental.

1. Utilizacién de recursos naturales 104/

- Uno de los problemas ambientales mds apremiante es la deforestacion, que ha adquirido proporciones
y un ritmo alarmantes, ademds de repercutir:sobre los restantes problemas ecol6gicos. 105/ En

el cuadro 19 y el gréfico adjunto puede apreciarse el problema de la deforestacion.

Cuadro 19
INDICADORES DE LAS CONDICIONES ESTRUCTURALES AMBIENTALES

Utilizacién de recursos naturales

13
. Produccién
Expo rlaciones Deforestacion Densidad ™™ e madera
agricolas de ener-
" demogra- oy en troza
tradicionales .. — — fica gia; lefia (% creci-
(% total de Bosques/ Crecimiento Crecimiento b km? oMo % 2,
exportaciones de bosques  de pastizales ~ (12b- total -miento
POrtaciones,  total suelo 1993) 1979-81/
1992) 1961-1992  1961-1992 asey 7>
(1992) %) (%) 1989-91)
Costa Rica 430 38.4 -49 .4 155.7 65 217 16
El Salvador 36.4 8.1 - -50.0 : 1.0 262 48.4 17
Guatemala 44,0 56.0 -33.1 27.9 92 59.5 30
N N R C- Foe
Honduras 67.3 423 -44.7 28.6 47 " 545 27
Nicaragua ) 74.5 327 -51.9 . 41.0 32 57.1 29
Panamé 778 - 61.7 32.5 400 . 33 263 3
Republica - :
Dominicana 34.1 16.5 -9.4 - 153 233 27

Fuente: CEPAL, sobre la base de cifras oficiales; Banco Mundial, Informe sobre el Desarrollo Mundial; PNUD,
: Informe sobre Desarrollo Humano; FAO, El Estado Mundial de la Agricultura y la Alimentacién; The World

Resource Institute, World Resources; Anuario FAO, Fertilizantes.

104/ Para una visién mds detallada de este tema, véase en PNUMA (1990).

105/ En la Repiblica Dominicana los bosques constituyen una proporcién pequefia del total de

tierras, que se ha mantenido estable.
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La progresiva deforestacion se vincula a la expansién de los cultivos de exportacién: el café
desde mediados del siglo XIX; el banano desde fines del siglo XIX; el algod6n, que alcanzé su
mayor auge después de 1950, a raiz de la demanda mundial de fibras naturales; el azdcar en los
sesentas y la ganaderia, a partir de la década de los setenta. La introduccién de la produccién del
banano se realizé en terrenos marginales que originalmente ocupaba el cultivo de granos basicos, de
‘manera que éstos fueron desplazados en alguna medida por este nuevo tipo de monocuitivo. 106/

El cultivo del algodén, que se llevé a cabo en tierras muy fértiles, ejercié un efecto
especialmente depredador. Después de reducirse su 4rea sembrada, las tierras quedaron casi
inservibles. Este terreno se ha ido recuperando parcialmente para adaptarlo a otros cultivos.

El azicar registré su auge a partir de los afios sesenta y también resulté depredador. Sin
embargo, se han desplegado algunas acciones que mitigan parcialmente su efecto antiecoldgico: a) los
ingenios generan en muchos casos su propia energia eléctrica a partir del bagazo de la cafia. En El
Salvador, por ejemplo, este tipo de energia satisfizo 22% del total de consumo industrial en
1992, 107/ y b) se producen derivados de la cafia que tienen efectos ecolégicos benéficos. El alcohol
carburante, por ejemplo, se mezcla con gasolina y ello reduce la contaminacién del combustible
utilizado por los vehiculos. Un proyecto con este fin se inicié en 1984 en El Salvador, perc no
prosper6. 108/ Actualmente, las destilerias producen sobre todo alcohol para consumo
humano. 109/

La ganaderia extensiva ha ocupado el mayor espacio territorial. Su arraigo entre la poblacién
agricola ha sido especialmente fuerte pues no sélo constituye un producto de exportacion importante,
sino también porque es una actividad econémica cuya acumulacién de capital provee més seguridad
que la de algunos cultivos agricolas.

El método arcaico de produccién ganadera dio lugar a una elevada expansion de los
pastizales, de forma que la superficie total destinada a esa actividad en la region pasé de 27% en
1961 a 42% en 1992, a la vez que el drea de bosques descendia de 61 a 41% en el mismo lapso
(véase nuevamente el cuadro 19 y el grifico). Por ende, el drea de bosques evolucioné en sentido
exactamente opuesto al de pastizales. Se debe agregar que si bien dltimamente la tierra destinada
al ganado ha aumentado a menor ritmo o incluso ha descendido en zonas ganaderas tradicionales
como la de Guanacaste en Costa Rica, Escuintla en Guatemala o Choluteca en Honduras, dicha
actividad ha tendido a desplazarse hacia las fronteras agricolas. 110/ En Nicaragua la guerra
gener6 un proceso de involucién de tierras dedicadas a la ganaderfa en los afios ochenta, pero en los
noventa se la retomé con mucho impulso.

106/ Pasos (1994).

107/ Enlos periodos de zafra hay un excedente que permite alimentar también la red de servicio
publico de electricidad.

108/ La produccién de etanol a partir de la cafia de azicar, sin embargo, genera un residuo, la
"vinaza", que es altamente contaminante para el agua, por consumir mucho oxigeno. CEPAL
(1995j).

109/ CEPAL (1995j).

110/ Pasos (1994},
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Esta incursi6n incesante hacia nuevas tierras ha sido la principal causante de la deforestacién
de bosques tropicales hiimedos. Todavia entre 1990 y 1992 se agregaron 270,000 hectireas al uso
de pastizales, principalmente a costa del bosque primario. La ineficiencia con que se utilizan las
tierras es evidente si se considera que el nimero de cabezas de ganado bovino se ha estancado, e
incluso disminuido. En 1993 se reportaron en el Istmo Centroamericano y la Reptiblica Dominicana
13,461,000 cabezas, frente a las 13,933,000 que existian en 1984. Costa Rica, Honduras,
Nicaragua, y en menor medida Panama4, presentan cierto descenso del hato ganadero. También el
peso de las exportaciones de carne en el total de exportaciones de productos primarios se ha reducido
en todos los paises.

Ademis de la expansion de pastizales, en la deforestacion influyen el cultivo de granos para
la engorda de ganado y consumo humano que se establece en los mirgenes de los pastizales. A
diferencia del café, el banano y el algodén, que se han desarrollado como enclaves en el territorio
centroamericano, la ganaderia es mas adaptable a distintas condiciones, de forma que puede ocupar
una superficie mas amplia y diversa.

La carencia de fuentes de energia eléctrica alternativa y la pobreza también han contribuido
a una tala de bosques desmesurada. La proporcién de la energfa total generada por la lefia alcanza
niveles alarmantes en la mayoria de los paises. En 1992 representaba cerca del 50% o mis del
‘consumo de energia en El Salvador, Guatemala, Honduras y Nicaragua. (Véase de nuevo el
cuadro 19.) 111/ Asi, la madera obtenida de 1a tala no genera ingresos sustanciales que pudieran
capitalizarse para mejorar la productividad agricola o reforestar. De la madera aserrada, sélc una
pequefia proporcion (algo més de 10%) se utiliza en la fabricacién de productos més sofisticados.
Unicamente en Costa Rica se destina alrededor de un tercio de la madera a esos fines.

El proceso de deforestacion se ha detenido por la imposibilidad de ampliar la frontera
agricola o incursionar més en 4reas boscosas en El Salvador y en Costa Rica, mientras que en la
Repiiblica Dominicana ello habria ocurrido con anterioridad al periodo en estudio. En el primer caso
'se debe al agotamiento de superficie para -incorporar a actividades agropecuarias (la densidad
demogrifica de El Salvador es la mis alta de la regi6n), y en el segundo caso por la creacién masiva
de parques nacionales que los protegen de nuevos colonos. De todas formas, mucha del irea
protegida es dificilmente aprovechable para la cosecha o pastizales.

" El esfuerzo mis grande de reforestacion lo ha hecho Costa Rica. Se estima que el 4rea
reforestada entre 1979 y 1993, bajo un programa de incentivos, fue de 100,549 hectireas. Este
proceso adquiri6 mds empuje entre 1988 y 1993 cuando ce introdujeron-nuevos incentivos a la
reforestacion, que beneficiaban también a los medianos y pequefios productores, ademds de los
grandes los Certificados de Abono Forestal (CAF). 112/ En 1995, por primera vez, el érea
reforestada super6 a la deforestada en Costa Rica. : e

111/ Hay que sefialar, sin embargo, que no toda la oferta de lefia proviene de la tala
indiscriminada de arboles. El cultivo de café, que debe hacerse en édreas sombreadas, provee
actualmente el 43% de la oferta total de lefia en El Salvador, gracias a la poda de los drboles de
sombra. CEPAL (1995j).

112/ CEPAL (1995e).
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2. Recursos humanos e infraestructura

La ampliacién de la frontera agricola a-costa de los bosques naturales no ha aliviado la pobreza en
Centroamérica. Las tierras que quedan al descubierto tienen capas fértiles delgadas y debido a las
copiosas lluvias dificilmente conservan sus nutrientes. Mas aun, los campesinos han sido
desplazados a las laderas de las zonas altas, y para producir granos han deforestado territorio
especialmente vulnerable a la erosién. En general, las tierras recientemente colonizadas, al ser
ocupadas frecuentemente por los sectores pobres de la poblacién rural, son sometidas a un uso
intenso, y su calidad se deteriora rapidamente, de forma que los colonos deben vender la tierra,
comuinmente a ganadcros, y peneirar mievas zonas boscosas o emigrar. En El Salvador, donde las’
areas boscosas han sido las mis devastadas en Centroameérica, casi el 60% de los granos bésicos se
producen en suelos no apropiados para cultivos anuales, ya que son laderas con pendientes muy
inclinadas. El 75% del territorio de ese pafs estd severamente erosionado. 113/ Ademds, como no
s¢ toma ninguna medida de proteccidn de la tierra, su erosién es particularmente acelerada. 114/
En Costa Rica el 42% de los suelos estin erosionados en algiin grado 113/ y en Guatemala el
65% de las tierras altas estdn afectadas por los altos indices de erosion. '

Vale la pena mencionar que la expansién de la frontera agricola no siempre responde a la
falta real de parcelas cultivables, sino a la existencia de una poblacién rural pobre flotante y a una
utilizacién irracional del suelo, producto de una inadecuada tenencia de la tierra y/o de una escasez -
de crédito al sector. Por ejemplo, en El Salvador las propiedades afectadas por la reforma agraria
de 1980 incluyen una alto porcentaje de las tierras méis fértiles del pais, pero a la vez estin
subutilizadas. En contraste, pequefios predios de campesinos pobres esidn sometidos a una
sobreexplotacién. También hay un bajo aprovechamiento de campos fértiles debido al escaso sistema
de riego en ese pais, ya que 27% del total de terrenos con potencial de riego no disponen de tal -
infraestructura. 116/ En la Reptiblica Dominicana se efectué una Reforma Agraria en 1961 y,
a causa de sus pobres resultados, en 1972 mediante un "Cddigo Agraria® se la intenté fortalecer.
Sin embargo, una serie de otros problemas (falta de crédito y de apoyo técnico, precios controlados,
entre otros factores) han mantenido bajo el nivel de productividad y sigue practicindose un uso
irracional de la tierra. 117/

Entre 40 y 60% de la poblacién atin habita en zonas rurales de los paises estudiados, y ello
agrega una presion sobre los recursos naturales. Alrededor del 70% de la poblacion total en -
Guatemala, El Salvador y Honduras vive debajo de la linea de pobreza. (Véase el cuadro 20.) Pese
a su disminucién en todos los paises a lo largo de las dltimas dos décadas, la tasa de fertilidad sigue
siendo considerablemente mas elevada que en paises desarroltados, y en promedio el 40% de la
poblacién es menor de 15 afios. Ademds de las presiones demogréficas, el factor educativo también
es desalentador; en particular, Guatemala presenta el indice mds alto de analfabetismo (44%). En
el sector rural la educacién es aun més rudimentaria. En Honduras, por ejemplo, en 1993 el 71%

et

114/ CEPAL (1995h).
115/ CEPAL (1995¢).

o

116/ CEPAL (1995h).

117/ CEPAL (1995i).

113/ PNUMA (1990).
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de la poblacién rural tenfa sélo entre 0 y 5 afios de escolaridad; sélo 6.6% de la poblacién tenfa 10
0 mds afios de escolaridad. Ello implica una gran inflexibilidad de la mano de obra para adaptarse
a actividades no agricolas o incluso a innovaciones de la produccién en ese rubro.

Cuadro 20

INDICADORES DE LAS CONDICIONES ESTRUCTURALES AMBIENTALES
RECURSOS HUMANOS E INFRAESTRUCTURA

(Porcentaies)
e ]
) Poblaci6n rural con
Hogares Alfabetizacién acceso a
bajo la Poblacién
linea pobreza total Alcanta- Agua
rillado potable’
Costa Rica 25 93 93 84
El Salvador 68 75 38 15
Guatemala 68 56 52 43
Honduras 73 75 42 48
Nicaragua 62 78 . 21
Panamé 36 90 68 66
Repiiblica Dominicana 55 84 75 45

Fuente: CEPAL, sobre la base de cifras oficiales; Banco Mundial, Informe sobre el Desarrollo Mundial; PNUD,
Informe sobre Desarrollo Humano; FAOQ, El Estado Mundial de la Agricultura y Ia Alimentacién; The World
Resource Institute, World Resources; Anuvario FAQO, Fertilizantes.

Asi, el crecimiento demogréfico, la pobreza en general y en pagt@cmar en el agro, la baja
escolaridad, el irracional uso y la modalidad de tenencia de la tierra, ejercen una presién permanente
sobre los recursos naturales.

3. Degradacién ambiental

La desmedida utilizacién de pesticidas y fertilizantes ha empobrecido la calidad de la tierra y la
resistencia natural de los cultivos a las plagas. El empleo de fertilizantes aumenté a una tasa muy
elevada en la regién entre mediados de los afios sesenta y principios de los setenta (91 % entre 1964
y 1971) y durante la siguiente década (60% entre 1970 y 1982). Entre 1981 y 1993 el crecimiento
fue de 31.7% y, aunque menor que en los periodos anteriores, seguia siendo significativo. (Véase
el cuadro 21.) La intensidad de uso de fertilizantes se hace més patente si se considera que la tierra
cultivable se expandia s610 19% entre 1964 y 1992, en tanto que los fertilizantes lo hacian a un ritmo
tres veces mayor. El uso de pesticidas también es muy altc en Centroamérica, y especialmente
intensivo en productos de exportacién como el banano, el café y el algodén, entre otros. Costa Rica
es el pais que registra un mayor consumo de esos agroquimicos por habitante en la regién.
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Cuadro 21

INDICADORES DE LAS CONDICIONES ESTRUCTURALES AMBIENTALES

Degradacién ambiental

Emisiones CO2 Extraccién anual Crc.ecflmxento de Especies
. fertilizantes (por amenazadas
anual por habitanie de agua potable de ti
1991 af por habitante b/ ha de tierra respecto del total
= » = cultivable) (%) (%)
Costa Rica 1.06 780 72.0 ‘3.5
El Salvador : . 0.48 240 -6.7 2.1
Guatemala 0.48 140 57.1 3.8
Honduras 0.37 510 - 2.5
Nicaragua 0.55 370 : -50.0
Panamé 147 740 5.9 45
Repiiblica Dominicana 0.84 450 86.0 33

Fuente: CEPAL, sobre la base de cifras oficiales; Banco Mundial, Informe sobre el Desarrollo Mundial; PNUD,
Informe sobre Desarrollo Humano; FAO, El Estado Mundial de la Agricultura y la Alimentacitén; The
World Resource Institute, World Resources, Anuario FAO, Fertilizantes.

Miles de toneladas métricas. .

b/ 1981-1993, metros cibicos.

El efecto de la erosion no es sélo el empobrecimiento de la calidad de las tierras cultivables
y su progresiva reduccién en la productividad, sino también el aumento en la sedimentacién de las
cuencas hidrograficas. Ello reduce el caudal de los rios y su potencial en la generaciéon
hidroeléctrica, asi como el abastecimiento de agua a la poblacmn y el agro, enire owros
problemas.

El deterioro de la calidad del agua también proviene del mal manejo de desechos sélidos.
La agroindustria, que en los paises estudiados emplea métodos primitivos de produccién, contamina
rios con materia orgdnica; en especial destacan por su caricter pernicioso el procesamiento del café
y la cafia de azicar. La deficiente planificacién urbana también es responsable del problema.
Sobresale el caso de El Salvador, donde los desechos sélidos se vierten en rios sin mayor
tratamiento. Sélo 38% de la poblacion tiene acceso a servicios de aicantarillado y en el campo
Unicamente la mitad tiene instaladas letrinas, a lo que hay que agregar la contaminacién de los
pesticidas y fertilizantes a dicho recurso hidrico. (Véase de nuevo el cuadro 20.) El 84% del sector
industrial, por otra parte, derrama sus desechos sin mayor tratamiento a los rios y al sistema de
alcantarillado. Se estima que 90% de las aguas superficiales estin contaminadas en ese
pais. 118/ '

118/ CEPAL (1995h).
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En el 4mbito industrial, los pafses tienen mdis capacidad de absorcién de contaminantes,
porque dicho sector es relativamente pequefio. De todas formas, algunas industrias llegan a ser muy
contaminantes debido a los desechos ‘sélidos mencionados. Ademds, la acnvxdad industrial junto con
la pobre calidad de la gasolina 119/ y una planta automovilistica en gran medida obsoleta
también han generado una emisién-no msxgmfiéante de gases que afectan a la capa de
ozono. 120/ Los casos mds agudos de emisién de C02 por ejemplo, se reportan en Costa Rica
y Panamé (1.06 y 1.47 miles de toneladas por afio, respectivamente), lo cual de todos modos se
compara favorablemente con las emisiones de 10s Estados Unidos y Canad4 (19.53 y 15.21 toneladas,
respectivamente por habitante, por afio; véase de nuevo el cuadro 21).

La actividad industrial en varios paises se ha concentrado en la maquila y ello ha ayudado
a diversificar las exportaciones. La creacién de Zonas Francas, del Régimen de Importacién
Temporal, y de los Certificados'de Exportacién, entre otros, han atraido inversionistas exiranjeros,
y dltimamente también 2 muchos nacionales.

Las exportaciones de prendas de vestir y textiles ha mostrado una dindmica excepcional en
los dltimos cuatro afios. El peso de este rubro en el total de exportaciones de Centroamérica a los .
Estados Unidos pasé de 28% en 1990 a 49% en 1994, y de 39.7 a 50% en la Repiblica
Dominicana. 121/ ~Aunque el dinamismo de esta industria reduce la presién sobre los recursos
naturales, las condiciones en que opera en muchos casos no son las indicadas en términos
ambientales. En la Republica Dominicana, donde mds se ha desarrollado este tipo de produccion,
la actividad maquiladora acusa numerosos problemas: "manejo inadecuado de material contaminante
en la industria electrénica”; "inadecuada disposicion de residuos sélidos resultantes”; "contaminacién
de aguas subterrdneas debido a la ausencia de alcantarillado, disposicién inadecuada ’in situ’ de las
aguas residuales”, y hacinamiento humano en los alrededores de los parques. 122/ En otros
pafses, como Costa Rlca ha habido un esfuerzo especial por cuidar los aspectos ecolégicos en zonas
francas.

Finalmente, la desaparicién de bosques y la contaminacién del agua han puesto en peligro
la biodiversidad de la regién. Diversas especies de la flora y la fauna de esos paises se encuentran
en peligro de extincién, como se aprecia en el cuadro 21. La expansién de la actividad turistica mis
notoria en la Republica Dominicana y Costa Rica comienza a considerar la preservacion del entorno.

Un anélisis comparativo indica que las condiciones ambientales estructurales son heterogéneas
entre los paises y en el interior de cada uno (véase el cuadro 22). En Costa Rica se ha detenido la

119/ La Alianza para ¢l Desarrollo Sostenible de Centroamérica, sin embargo, contempla un
mejoramiento de la calidad de la gasolina, compromiso que se estd comenzando a cumplir en varios
paises.

120/ La liberalizacién de importaciones de automédviles usados, decretada en los Gltimos aftos
en varios de los paises estudiados, ha dafiado la calidad del aire.

121/ Panama fue el Unico pafs en que las exportaciones de textiles y prendas de vestir se
redujeron fuertemente en el perfodo mencionado (de 26 % del total en 1990, ese porcentaje alcanzaba
apenas el 12 en 1994). ,

122/ CEPAL (1995i).
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deforestacion, tras haber sido el pais con la mayor tasa de tala. El alto nivel de vida ha mitigado
algunos problemas ambientales, pero sigue mostrando fuertes deficiencias reflejadas en la emision
de CO2 y la extraccién de agua por habitante, asf como el crecimiento en el uso de fertilizantes.
Al igual que en Costa Rica, en Panam4, la menor deforestacion, la baja densidad demogrifica, el
reducido consumo de lefia como fuente de energfa y la menor produccién de madera en troza,
ademds de indicadores sociales relativamente alentadores, ha significado una menor presién sobre
los recursos naturales. No obstante, su récord en cuanto a la degradacién ambiental no es'totalmente
satisfactorio: registra la emisién de CO2 por habitante més elevada de la regién, una alta extraccién
de agua potable y una considerable proporcioén de especies en extincién. La Republica Dominicana
comparte con Costa Rica y Panamé el menor ritmo de deforestacién (aunque no la deforestacién en
términos absolutos, que es de las mas altas), el bajo consumo de lefia como energia, los mejores
niveles de vida que el resto de los paises y, a diferencia de Panam4, cuenta con una mucho mayor
diversificacion de exportaciones. Los demds indicadores tienen un comportamiento menos
satisfactorio, especialmente en la tasa de crecimiento de uso de fertilizantes, que es la més elevada
entre los paises considerados. ‘

Los mayores problemas estructurales son la pobreza en Honduras; la deforestacion (tanto en
términos absolutos como en cuanto a su ritmo de crecimiento), densidad demogrifica y acceso a
servicios en El Salvador, y finalmente, la deforestacién, la expansién de pastizales, el uso ‘que se
hace de la madera, asf como la disponibilidad de servicios para la poblacién en Nicaragua.

Cuadro 22

CONDICIONES ESTRUCTURALES AMBIENTALES EN CENTROAMERICA
Y LA REPUBLICA DOMINICANA

Utilizacidn de Recursos humanos  Degradacién

recursos naturales e infraestructura ambiental
Costa Rica ' R MB D
El Salvador R D
Guatemala D D R
Honduras D D B
Nicaragua D R B
Panamid B B D
Repiiblica Dominicana R B D
MB = Muy bueno.
B = Bueno.
R = Regular.
D = Deficiente.

Guatemala es el pais que sufre el mayor nimero de problemas estructurales. La colocan en
ese lugar no tanto la deforestacion en si, en la cual tiene un comportamiento favorable respecto de
los demds paises, sino la utilizacién que hace de la lefia, la pobreza, el analfabetismo, la falta de
servicios, entre otros.
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D. EL GRADO DE PREPARACION DE LAS POLITICAS PARA CUMPLIR
CON LOS REQUISITOS AMBIENTALES DE UN ACUERDO
AMPLIO DE LIBRE COMERCIO

Las politicas destinadas a mejorar el medio ambiente se han agrupado en tres categorias:
a) instrumentos econémicos para apoyar la proteccién al ambiente y para diversificar exportaciones;
b) el marco legal e institucional para proteger el medio ambiente, y c) la adhe316n a acuerdos
internacionales de proteccién al medio ambiente. o

1. Instrumentos econémicos para apoyar la proteccién al ambiente . .
y para diversificar exportaciones

Aunque en Centroamérica los instrumentos econémicos que incentivan el cuidado del medio ambiente
'son limitados e incipientes, existen algunas experiencias interesantes, principalmente relacionadas con
la proteccién de bosques y con la reforestacién, un terreno propicio para inducir mayor cuidado al
entorno ambiental. : :

Por ofra parte, como se mencioné anteriormente, para salir del circulo vicioso crecimiento
basado en exportaciones de un nimero limitado de productos primarios /agotamiento de los recursos
naturales/ pobreza, Centroamérica necesita, ademés de mejorar notablemente la productividad en la
elaboracion de sus bienes tradicionales, generar una gama mucho més variada de bienes y con mayor
valor agregado. La diversidad en productos agropecuarios, en particular, también ayudana a reducir
la erosién de la tierra y aumentar su rendmnento ‘-

En el cuadro 23 se aprecia que estén mucho més desarrollados los mstrumentos econénncos
para estimular la diversificacién de exportaciones que los dirigidos al mejoramiento del ambiente.
En general, los paises, con la excepcion de Nicaragua, parecen haber desarrollado mecanismos
adecuados para estimular la actividad exportadora de bienes no tradicionales, destacando Costa Rica
en este sentido. Todos ellos cuentan con una ley de inversiones extranjeras moderna o, en la
prictica, le-dan un trato similar al nacional a los inversionistas extranjeros. Son casi generalizados
los regfmenes de zonas francas, de importacién temporal, ademds de otros incentivos. fiscales a las
exportaciones no tradicionales. La mayor diferencia, quizas, es que algunos otorgan Certificados
de Abono Tributario (CAT) —Costa Rica, El Salvador, Nicaragua y Panamé (aunque no todos éstos
aplican efectivamente este incentivo)—, mientras que el resto no cuenta con esie
instrumento. 123/ ' . '

123/ De todas formas, practicamente en todos esos casos los CAT tenderén a desaparecer antes
de que finalice la década.
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Cuadro 23

GRADO DE PREPARACION DE POLITICAS INSTRUMENTOS ECONOMICOS

técnicos para dar apoyo).

B = |
Incentivos para la proteccién Incentivos a la diversificacién
ambiental de exportaciones

Costa Rica Incentivos forestales (CAF); conservacién de Ley de Inversiones Extranjeras en proceso;
suelos; biodiversidad; turismo ecol6gico. Zonas Francas; Importacién temporal;
Intercambio de deuda externa por inversiones en | Certificados de Abono Tributario (CAT).
proyectos ambientales. o

El Salvador Proyecto de Ley para crear incentivos para Ley de Fomento y Garantia de IED (1988); Ley
actividades forestales. ‘ de Reactivacién de las Exportaciones; reintegro
Fondos ambientales ptiblicos y privados. 8% valor exportaciones. Zonas Francas y
Programa (limitado) de conversién de deuda Recintos Fiscales.
externa. B ‘

Guatemala Incentivos fiscales diversos (reforestacién, dreas | No hay adn una Ley de Inversiones
protegidas, etc.). Extranjeras. Ley de Zonas Francas y Ley de
Resultados insatisfactorios. fomento de la maquila. Exenciones fiscales a

exportadores.

Honduras Incentivos fiscales para forestacion, indqstria, Ley de Inversiones Extranjeras. Zonas
modernizacion del sector agricola. Algunos, Industriales para procesamiento para
incentivos contraproducentes (estimulo a la Exportaciones. Régimen de Importacitn
produccién de café en 4reas forestales). Temporal y otros incentivos fiscales.

Nicaragua Existen algunos incentivos ficales, pero no se Ley de Inversiones Extranjeras. Zonas Francas

: aplican. Fondos: forestales, pesca sostenible, (incipientes). Incentivos fiscales a las

control de contaminacion. exportaciones no tradicionales y CAT.

Panamé Incentivos forestales y para la vida silvestre; No hay Ley de Inversiones Extranjeras. Zonas
Fideicomiso para la Conservacién. Varios -francas. Incentivos fiscales a exportaciones no
Fondos. --tradicionales y CAT (el mis elevado y

- flexible).
Repiiblica Hay disposiciones legales para otorgar Nueva Ley de Inversién Extranjera en proceso
Dominicana incentivos, pero no se aplican (falta de criterios | de aprobacién. Importacién Temporal. Zonas

Francas y otros incentivos fiscales.

Fuente: FEDEPRICAP, Estudios de Legislacion Ambiental por pafs de Centroamérica y Marcia Gonzélez Aguiluz,
Resumen Comparativo de la Regién Centroamericana en Materia de Medio Ambienze, Costa Rica, 1995, y

CEPAL.
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~ En la préctica, la Republica Dominicana, Costa Rica y El Salvador son los que mas han
mejorado su posicion exportadora, de acuerdo con diversos indicadores de competitividad (véase el
capitulo VI). :

En cuanto a los instrumentos econdémicos enfocados a la ecologia, predomina una serie de
incentivos fiscales para cuidar los bosques y reforestar, mientras que otros recursos carecen, en
general, de respaldo de este tipo.

2. Marco legal e institucional de proteccién al medio ambiente

Entre fines de los ochenta y principios de los noventa se empezé a advertir una mayor conciencia
de los problemas ecol6gicos en Centroamérica, tanto debido al marcado deterioro que esa regién ha
padecido como por la presién internacional para preservar los recursos naturales. La protecci6n al
ambiente estd contemplada en la constitucién de todos los paises 124/ y algunos —Guatemala
(1986), Honduras (19'93)£y Costa Rica (1995)— cuentan con una ley especifica sobre el tema.

Sin embargo, de hecho, lo que ha dominado el marco legal sobre el medio ambiente ha sido
la legislacién sectorial con referencia a aspectos ecol6gicos. Se ha tendido a legislar sobre cada
recurso por separado y falta, por lo general, un marco legal que rija al medio ambiente como un
todo. En los casos en que estas leyes globales existen, son recientes y las reglas sectoriales dispersas
con frecuencia ain no engranan adecuadamente con las primeras. Aunque al aparecer las leyes
ambientales generales tienden a derogar algunos de los preceptos juridicos sectoriales incompatibles,
la armonizacién de la legislacién tomard cierto tiempo en converger en un cuerpo coherente. Mas
aln, las leyes ambientales en muchos casos no van acompaiiadas de ios reglamentos y las normas
técnicas indispensables para su aplicacion.

Dada la amplitud del tema, en el presente trabajo se ha considerado sdlo parcialmente la
legislacion sectorial. Junto con la legislacion de caricter global, en el cuadro 24 se aprecia aquella
relativa al uso de fertilizantes y pesticidas, aquellas reguladoras (directa o indirectamente) de la
biodiversidad, y lo concerniente a estudios de impacto ambiental. 125/

Uno de los recursos mds regulados ha sido la flora terrestre, especialmente los bosques, con
resultados benéficos también para la fauna; a su vez, el aire constituye probablemente el recurso
natural menos cuidado en la regién y la proteccién de los recursos hidricos se encuentra en una
situacién intermedia. 126/

124/ Las constituciones de Costa Rica (1949), Repiblica Dominicana (1966), Panama (1972),
Honduras (1982), El Salvador (1983), Guatemala (1985) y Nicaragua (1987) contienen disposiciones
referentes a la proteccién del ambiente (Brafies, 1994).

125/ Braiies (1994).

126/ Ibidem.



Cuadro 24

GRADO DE PREPARACION DE POLITICAS

NORMATIVIDAD Y RESPALDO INSTITUCIONAL

-
Legtslac:or} general promotora de Ia Legislaci6n sobre pesticidas Normas reguladoras de biodiversidad Legls!gcmn sobre ?S.mdlos de
proteccién al medio ambiente - impacto ambiental
Costa Rica Protecci6n al ambiente incluida en la Reglamento sobre Registro, Uso'y Ley Forestal; Ley de Conservacion de Se hacen actualmente EIA,
Constitucién contempla sanciones. Ley Control de Plaguicidas; Reglamento de fa Vida Silvestre. Ley de Parques respaldados por ciertas leyes
Orginica del Medio Ambiente. Respaldo Seguridad sobre Empleo de Sustancias Nacionales. (Costa Rica tiene el 5% de | especificas. Aiin es un procedimiento
instimicional insuficiente (control toxicas en la agricultura; reglamento de ta biodiversidad del mundo; 12% del parcial, falta reglamentacion.
insuficiente por falta de recursos y personal expendios y bodegas de plaguicidas. El total del territori¢ son areas Proyecto de Ley Orgédnica del Medio
capacitado). MAG tienen la potestad para monitorear protegidas). Ambiente establece 1a obligatoriedad
de cerca el cumplimiento de las reglas. . de los estudios de impacto ambiental.
El Salvador | Se menciona en términos muy generales en Ley sobre Control de Pesticidas, Ley nueva (1994) que contempla Aplicados sélo en dreas restringidas
{a Constitucién. No existe una Ley de Fertilizantes y Productos para uso sanciones. Es posible patentar procesos | del drea metropolitana. Faitan
proteccion al medio ambiente; existen agropecuario y Reglamento. Legislacion biotecnol6gicos (Iey de Derechos de reglamentos. Anteproyecto de Ley de
normas sectoriales bastante completas insuficiente. Autor, 1994) Evaluacién de impacto ambiental.
{excepto en proteccion de suelos). Ley Forestal y Proyecto de Ley
Forestal (ahora incluira 4reas
protegidas; por ahora 0.9% del
territorio son 4rizas protegidas).
Guatemala Constitucion contempla proteccion al medio | Legislacion especifica sobre plaguicidas, Ley Forestal; Ley de Areas Protegidas Obligacién de practicar EIA en casos
ambiente. ) pero la prevencién y la aplicacién de la {7.6% del territorio son 4reas “de peligro al medio ambiente {parte
Ley para la proteccién y el mejoramiento del | ley es débil. protegidas); Ley de Caza; Ley de de Ia ley de Medio Ambiente, pero
Medio Ambiente (faltan reglamentos); Pesca. No hay suficiente control. Hay - | los reglamentos por ahora estin en
excesiva y dispersa normatividad; faltan trifico ilegal de flora y fauna. vias de elaboracién). Se efectiian
sanciones y aplicacién de las leyes. - S pocos ElIA y son deficientes.
Honduras Incluido en la Constitucion, en forma Ley Fitozoosanitaria (1994); Reglamento ey forestal. Nermatividad indirecta, Regulados por la Ley General de
general. . " de Registro, Importacion y Elaboracion... sanciones leves. Lo mds importante son | Ambiente. Los EIA son obligatorios h
Existe la Ley General del Ambiente y su de plaguicidas; control débil (subsiste las 4reas protegidas (4.8% del para toda actividad que pueda dafiar
Reglamento. contrabando, reenvasado y otros factores territorio), los demds aspectos estin el ambiente, Son costosos, su
Fiscalizacién muy débil, pero si existe y de riesgo). bastante descuidados. tramitacidn es muy lenia y su calidad
tiende a mejorar (la figura de delito : es deficiente. El nimero de EIA es
ecolégico es nueva). pequeiio en relacion a las
necesidades. Las sanciones, aunque
existen, no se aplican.
&

/Continia
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Cuadro 24 (Conclusion)

Nicaragua

Legislacion general promotora de la
proteccion al medio ambiente

Legislacién sobre pesticidas

Normas reguladoras de biodiversidad

Legislacién sobre estudios de
impacto ambiental

Considerado en la Constitucién, en términos
generales (1987). Dispersi6n de normas
juridicas. Aunque existen para algunos
sectores, otros, come agua y suelo, estin
casi desprovistos de ellas. Débil
fiscalizacién. Proyecto de Ley de Ambicnte
y Recursos Naturales (contempla el delito
ecolbgico).

Legislacién dispersa y escaso control del
manejo de plaguicidas. El reglamento
sobre importacién, distribucién y uso de
productos quimicos y quimico-biol6gicos
para la industria agropecuaria, es el mis
completo. Anteproyecto de Ley de
Plaguicidas, Sustancias Toxicas y
Peligrosas.

Proteccion insuficiente de la
biodiversidad. No existe definicién
legal de areas protegidas (7.3% dreas
protegidas). Ley de Caza y decretos

varios que protegen a distintas especies.

Ley de Conservacién, Proteccién y
Desarrollo de las Riquezas Forestales.

Existe un reglamento de permiso de
Evaluacién de impacto ambiental
desde fines de 1994, Estin
especificadas las actividades que
requieren un EIA y éstos son
obligatorios. Adn es prematuro
evaluar su funcionamiento.

Panami

Capitulo completo en la Constitucién
destinado al derecho de un ambiente sano.
No hay ley especifica aiin sobre €l medio
ambiente, pero existe un Proyecto de Ley
del Ambiente.

Regido por el Cédigo Sanitario. Por ley
estin reguladas las importaciones de
pesticidas y el Dpto. de Salud debe
expedir los permisos.

Ley de Vida Silvestre (reciente}; Ley

- Forestal (reciente). Sistema Nacional de

Areas Silvestres Protegidas; Reservas
Forestales; creacion de refugios de vida
silvestre; bosques protectores; reservas
hidrolégicas; (17% del territorio son
iireas protegidas).

Reglamentacién dispersa e
insuficiente. Un capitulo del Proyecto
de Ley del Ambiente aborda los EIA,
los hace obligatorios y establece las
condiciones que deben cumplir.

Repiiblica
Dominicana

Constitucién Politica contempla Ia proteccién
al medio ambiente.

Decreto sobre impomcién; formulacién,
comercializacién y uso de plaguicidas
agroguimicos.

Ley de manejo de Bosques; Ley‘sobre
(Caza; Ley sobre Conservacién Forestal
y Arboles Frutales.

Fuente: FEDEPRICAP, Estudios de Legislacién Ambiental por pais de Centroamérica y Marcia Gonzélez'Aguiluz, Resumen Comparativo de la Region Centroamericana en Materia de Medio

Ambiente, Costa Rica, 1995, Informe Nacional, Repiiblica Dominicana, Conferencia de Rio, 1991 y CEPAL.
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La mayoria de los paises han promulgado una ley forestal y, un menor nimero de ellos
—~Costa Rica, Guatemala, Honduras 127/ y Panamd— ha elaborado una ley de 4reas protegidas
(o de conservacién de vida silvestre, segin se defina en cada pafs). La normatividad sobre el uso
de fertilizantes y pesticidas es bastante heterogénea en la region, y en general existe un control débil
de su empleo. Las mayores deficiencias se presentan en la legislacion sobre estudios de impacto
ambiental, aunque se trabaja actualmente para mejorarla. 128/ Cabe mencionar que los paises
con leyes ambientales m4is modernas son Costa Rica y Honduras. Sin embargo, no puede juzgarse
aiin su efectividad salvo en el primero en que se ha puesto especial atencién para conciliar la politica
ambiental con un modelo de desarrollo sustentable.

La aplicacién de las leyes es deficiente en todos los paises de la region, al igual que en la
mayor parte de América Latina, por motivos tanto administrativos, legislativos como del sistema
judicial. En términos administrativos, las funciones frecuentemente estin demasiado centralizadas,
lo cual no significa que estén bien coordinadas. Asi, la gran distancia y el desconocimiento en el
gobierno central de problemas ambientales concretos limita la capacidad de las autoridades para
resolverlos, ya que los municipios tienen un papel marginal en la gestion ambiental. La
fragmentacion sectorial de los organismos del gobierno encargados de problemas ambientales también
resta eficacia a la conduccién de la politica respectiva. La escasa participacién social que admite la
gestién ambiental en los paises trunca asimismo la deteccién de los problemas ambientales y la
fiscalizacién de la legislacion correspondiente. 129/

Los problemas de caricter legal ya han sido mencionados anteriormente; en particular,
destaca su sectorializaci6n, su insuficiencia y la falta de leyes ambientales propiamente tales o la falta
de reglamentaci6n de esas leyes. A ello agréguese que la legislacién ambiental a menudo es poco
"eficiente”, en el sentido de que no se adecua a las necesidades de proteccién ecolégica que el pais
requiere. Esto no sélo se debe a que las leyes pueden ser incompletas, sino también a que haya una
incompatibilidad entre el modelo de desarrollo que se sigue y el equilibrio ecoldégico. Una
legislacién ambiental eficiente deberia contener algunos aspectos que garantizaran que el dmbito
econdmico no trasgreda los limites de la sustentabilidad ecolédgica.

La falta de “eficiencia” de las leyes ambientales frecuentemente también explica, por lo
menos en parte, las dificultades para aplicar con “eficacia” el marco legal ambiental. 130/

Por ultimo, las caracteristicas del derecho civil que rige las leyes ambientales obstaculiza su
aplicacion, pues no tipifica mayormente el dafio ambiental. El hecho de que éste pueda tener un
impacto difuso en una colectividad torna dificil identificar el perjuicio personal, que es la base para
entablar una demanda judicial, por lo que no se persiguen como delito una buena parte de los dafios

127/ En el caso de Honduras, la consideracién de 4reas protegidas estd incluida en la Ley
Forestal.

128/ En 1995 se hicieron dos reuniones sobre los EIA, con el financiamiento de Suecia y el
PNUMA, entre otros organismos.

129/ Braiies (1994). :

130/ Para una explicacién de los términos “eficiencia” y “eficacia” en el terreno legal ambiental
(Braiies 1994).
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ambientales. Es necesario en todos lo pafses introducir en la legislacion disposiciones ambientales
penales que permitan tratar adecuadamente el delito ambiental. 131/

Las iniciativas regionales, tales como la "Alianza Centroamericana para ¢l Desarrollo
Sustentable” (noviembre de 1994), han sido de suma trascendencia para superar algunos de los
problemas mencionados. Es interesante observar que la dimensién ambiental en la legislacién
nacional de los pafses ha adquirido mayor relevancia a partir de la iniciativa regional de crear la
Comisién Centroamericana de Ambiente y Desarrollo (CCAD) en 1989. A partir de la CCAD se
crearon las Comisiones Nacionales de Medio Ambiente (CONAMA), 132/ que retinen a los
principales ministerios y las ONG relacionadas con el medio ambiente.

. Conel apoyo de fondos _'intemacionales (especialmente del Banco Mundial), los CONAMA'
de cada pais han elaborado, o estin en el proceso de hacerlo, un Plan de Accién Ambiental.

Vinculadas a la CCAD, ha habido otras iniciativas respecto del problema ambiental, y
especialmente forestal. Entre éstas destaca la puesta en marcha del Plan de Accién Forestal Tropical
para Centroamérica (PAFT-CA) en mayo de 1990, la creacién del Consejo Centroamericano de
Bosques (CCAB) y el Consejo Centroamericano de Areas Protegidas (CCAP). También son dignas
de mencién otras instancias regionales que se ocupan del medio ambiente, como la Comisién
Interparlamentaria Centroamericana de Ambiente y Desarrollo (CICAD). ‘

La creacion de organismos regionales de proteccién del ambiente con mandatos especificos
para emprender acciones ambientales eficaces puede ayudar mucho a compensar algunas de las
deficiencias nacionales del manejo administrativo en materia ecolgica. Al tiempo que ello
contribuye a conformar una politica ambiental més clara y consistente a nivel regional, también
provee una base para que haya una mayor coordinacion de las distintas entidades en cada pais con
funciones relacionadas a la proteccién del medio ambiente. Los aparatos institucionales nacionales
con dichos fines a menudo adolecen de grandés limitaciones, entre ellas, falta de coordinacién, que
coincide con la fragmentacién de la legislacién y la falta de visién de conjunto de la protecci6n al
ambiente. En este contexto surgen disposiciones incluso contradictorias. Por ejemplo,
los estimulos a la colonizacién de nuevas tierras, que fue la ténica de la politica de expansién de la

131/ En Venezuela existe la Ley Penal del Ambiente de 1992, que es novedosa en América
Latina (Braiies, 1994). _ _

132/ En Guatemala, la CONAMA fue creada en 1986, pero no cuenta todavia con el reglamento
de su ley constitutiva. Sus funciones son formular la politica nacional de proteccién y mejoramiento
del medio ambiente; coordinar y controlar la ejecucion de la politica ambiental; mantener un registro
actualizado de todas las disposiciones legales, tanto nacional como internacional relativas, al
mejoramiento y proteccién del medio ambiente, entre otras. ‘
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frontera agricola especialmente en los sesenta y los setenta, pueden socavar los esfuerzos que otras
instituciones hagan para defender las zonas boscosas. 133/

La cooperacién externa a la proteccién del medio ambiente regularmente incluye un apoyo
directo para mejorar la legislacién ambiental. Asi, por ejemplo, la Declaracién Conjunta
Centroamericana-U.S.A. (CONCAUSA) establece un compromiso entre las partes para cooperar
en Centroamérica en las siguientes dreas: conservacién de biodiversidad, energia, legislacion
ambiental y desarrollo econémico sostenible. Asimismo, existen otros proyectos, como el de

133/ EIl Instituto Nacional de Transformacién Agraria (INTA) en Guatemala es un ejemplo
claro, al estimular la explotacién de tierras ociosas o deficientemente cultivadas. Si ello se limitara
a las tierras ya colonizadas y luego abandonadas, su labor contribuiria al mejor uso de la tierra, pero,
de hecho, esa institucién ha sido responsable de colonizar nuevas tierras y deforestarlas (como la
Franja Transversal del Norte, al sur del Petén). CEPAL (1995g).
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Recursos Naturales para Centroamérica, PROARCA (firmado en agosto de 1995, con una duracién
de tres afios), con el apoyo financiero de la AID, el cual se ocuparé de problemas relacionados con
la biodiversidad (en dreas terrestres y dreas costero marinas) y la legislacién ambiental; el Sistema
Regional Mesoamericano de Areas Protegidas, Zonas de Amortiguamiento y Corredores Biolégicos,
con el apoyo de GEF, PNUD-PNUMA (aprobado en 1995); entre otros. 134/ La normatividad
de la evaluaci6én del impacto ambiental avanza también con ese tipo de apoyo.

Tanto los acuerdos centroamericanos regionales como aquellos de Centroamérica con terceros
paises o regiones, ponen de manifiesto el compromiso general para desarrollar el marco regulador
y legal relativos al medio ambiente. En este sentido, es dificil hacer una diferenciacién muy clara
en el grado de preparacién de los paises para cumplir con los requisitos ambientales planteados a
nivel de acuerdos comerciales internacionales. Costa Rica, sin duda, es el pais que en mejores
condiciones se encuentra en cuanto a sus politicas ambientales y su capacidad de aplicarias.
Honduras tiene una ley muy reciente y moderna, pero las dificiles condiciones sociales y econémicas
pueden dificultar su aplicacién. El Salvador y Panami han desregulado la actividad privada, sin
haber creado un marco legal ambiental satisfactorio para impedir que tal desregulacién afecte el
medio ambiente (la ley ambiental de Panami ha sido vetada recientemente por el congreso).
Nicaragua estd actualmente discutiendo su proyecto de ley; finalmente, Guatemala es en donde
mayores problemas se advierten desde diversos 4ngulos.

3. La legislacién internacional sobre medio ambiente

Los pafses en estudio han firmado diversos convenios internacionales sobre medio ambiente, como
se aprecia en el cuadro 25. Sin embargo, hay grandes diferencias en el grado de compromiso que
han adquirido en estas convenciones globales. Hay algunas convenciones que conciernen mucho a
los pafses de la regién, dadas sus caracteristicas, y a las que la mayorfa no se han suscrito. Entre
ellos hay algunas referentes a fauna y hdbitat, como la de especies migratorias, de la cual sélo
Panami es parte contratante.

Los paises mds comprometidos con los acuerdos internacionales son Panam4, Costa Rica y
Guatemala, en tanto que El Salvador y Honduras han firmado el menor mimero de convenios. La
Repiiblica Dominicana y Nicaragua representan casos intermedios; este dltimo pais estd en proceso
de celebrar por lo menos dos acuerdos. :

134/ CCAD, Informe de Avances en Materia de Medio Ambiente y de Recursos Naturales.
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Cuadro 25

GRADO DE PREPARACION DE POLITICAS

PARTICIPACION DE LOS PAISES EN CONVENCIONES GLOBALES SOBRE MEDIO AMBIENTE

——

e
Convenciones Costa | El Sal- Guate- Hondu- Nicara- Panami Repiblica
globales Rica vador mala ras gua Dominicana
A | Capa Ozono 1985 X X X X X X
A | Control CFC, 1987 (Montreal) X X X X X X
A | Cambio climédtico, 1992 X X X X X
§ | Armas biolégicas y tdxicas X X X X X X X
) 4 1972
S Notificaciones accidentes X X X
P Nucleares
1986
S | Apoyo Accidentes Nucleares 1986 X X
P
S Movimiento de sustancias peligrosas X X X X
p 1989 (Basilea) :
F | Proteccién flora, fauna y bellezas X X X X
H Escénicas en América (1940) '
F Tratado Antdrtica, Convencion X
H | 1959, 1980
F Tietras himedas (Ramsar) 1971 X X X
H
F | Herencia Mundial 1972 X X X X X X X
H
F | Especies en peligro (CITES) 1973 X X X X X . X X
H
F | Especies Migratorias 1979 X
H
F Biodiversidad 1992 X X X En proceso X X
H
O | Descargas en Océanos, 1972 X X X X
O | Contaminacién Barcos (MARPOL) X En proceso
1978
O | Ley del Mar 1982 X En proceso X X
Fuente: The World Resource Institute, World Resources, 1994-1995, A guide to global environment; People and the Environment, 1994,
informacién de los pafses.
A = Convenciones sobre la Atmosfera.
C = Convencién del Caribe.
CCAD = Convenio Constitutivo de la Comisién Centroamericana de Ambiente y Desarrollo, 1989.
F = Firmante.
FH = Faunay habitat.
0 = Qcéanos.
PC = Parte contratante.
PSE = Convencion del Pacifico del Sud-Este.
sp = Convenciones sobre sustancias peligrosas.
R = Convenciones regionales.

v
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Se debe subrayar, sin embargo, que la sola firma de un acuerdo internacional no tiene mucho
valor si no se traducen los compromisos en leyes nacionales que velen por su cumplumento Este
paso en muchos casos no se ha dado.

Una politica dirigida a involucrar mas a los paises del 4rea en acuerdos internacionales sobre
medio ambiente no sélo los prepararia para la negociacion de ingreso al TLCAN o a un ALCA, sino
que también ayudaria a complementar y organizar mejor la legislacion nacional sobre este tema. -

Respecto de los convenios internacionales reconocidos por el TLCAN, los siete paises
considerados han firmado ¢! Convenio de CITES; excepto Honduras, los demds han suscrito el
convenio de Montreal; Honduras y Nicaragua no se han adherido ain al Convenio de Basilea.

En sintesis, si bien la regi6n centroamericana todavia adolece de serios problemas en ¢l
disefio y aplicacion de sus politicas ambientales, los paises del Istmo atraviesan por un periodo de
profundos y ripidos cambios, sobre todo en su legislacién ambiental y sus compromisos
internacionales. En materia de instrumentos econémicos, éstos han demostrado ser eficaces en su
esfuerzo por diversificar exportaciones; en cambio, la tarea de desarrollar instrumentos econémicos
especificos para proteger el ambiente esti, en buena medida, ain por hacerse.

E. UNA PERSPECTIVA MUNDIAL DE LOS PROBLEMAS AMBIENTALES

Las negociaciones que puedan llevarse a cabo para la adhesién a un ALCA se desarrollardn en un
marco internacional muy dinimico en materia ambiental. La forma en que las condiciones. del
comercio internacional se transforman y la creciente conciencia de la gravedad de los problemas del
medio ambiente confluyen para alterar constantemente las bases sobre las que se discute el tema.

El deterioro del medio ambiente necesita la cooperacién y coordinacién mundial para
superarse, apoyado cada vez mds en las reglas del comercio internacional. Este brinda un entretejido
-mundial que funciona desde hace mucho tiempo y que ha logrado construir reglas e instituciones
bastante desarrolladas y maduras, ademds de contar con un sistema centralizado de resolucién de
controversias, la OMC. ' ’

A principios de los afios setenta, los problemas de contaminacién contemplados se limitaban,
en general, a aquellos detectados en el ambito nacional. Por ejemplo, los Guiding Principles de la
OCDE de 1972 establecian explicitamente que no se abordarian los problemas de contaminacién
transfronteriza y, en cambio, consideraban mds relevante el impacto de las politicas de proteccién
al ambiente y su efecto sobre la competitividad internacional de la industria. 135/ -

Debido a una mayor conciencia de los consumnidores acerca de los problemas generados por
‘1a contaminacién, el tema ecoldgico en si ha cobrado més importancia y la forma de abordarlo se
ha modificado. Actualmente, han pasado a primer plano la contaminacion global (calentamiento

135/ Stevens (1893).
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global, el agotamiento de la capa de ozono y la pérdida de biodiversidad) y la contaminacién
transfronteriza (problemas como el traslado de sustancias peligrosas, o problemas ecoléglcos de otro
tipo, como la migracién de especies).

Este tipo de contaminacion requiere una regulacién a nivel mundial que ha ido surgiendo,
todavia incompleta y dispersa, lo cual ha dado lugar a una serie de conflictos. Frente a los vacios
de normas internacionales, algunos paises han aplicado medidas que rebasan su jurisdiccién para
proteger el medio global o su propio territorio de contaminacién proveniente de paises vecinos.

"En la medida en que se avance en la compaubmzaclén de los estindares ambientales
nacionales, se limitar4 la posibilidad de utilizarlos como barreras no arancelarias al comercio. De
hecho, se progresa en este sentido a través del Acuerdo sobre Barreras Técnicas al Comercio de la
OMC; la adopcién de un reconocimiento mutuo y sistemas de equivalencias para facilitar el comercio
transfronterizo; y de esfuerzos de organizaciones como 1a Organizacién de las Naciones Unidas para
la Agricultura y la Alimentacién (FAO) y el Programa de Quimicos de la OCDE. 136/

Sin embargo, dado que los esfuerzos anteriores se refieren a los productos en si —y ésa es
materia de regulacién de la OMC— los esfuerzos de armonizacién han ido perdiendo su utilidad a
medida que las politicas ambientales han cambiado su enfoque hacia el ciclo de vida completo del
producto (desde la forma en que se produce hasta la manera en que se desecha). Reglas acerca del
proceso de produccién son aplicables, por ahora, sélo dentro de cada paifs, pero no hay reglas
aceptadas internacionalmente. El tratar de imponer los criterios nacionales sobre el ciclo completo,
més alld de las fronteras nacionales, ha creado conflictos entre paises. Muchos de los aspectos que
marcan estindares de un producto en sus distintas etapas de existencia (eco-etiquetado; eco-
empacado, etc...) son voluntarios, pero estdn siendo crecientemente respaldados por gobiernos y
podrian volverse obligatorios.

En la medida en que estas inquietudes se vayan incorporando a nuevos acuerdos comerciales,
aumentardn las exigencias ambientales. Los mayores costos a cubrir por los exportadores que
enfrentan estas normas cada vez mds estrictas plantean un esfuerzo especial por parte de los
productores centroamericanos y requiere politicas gubernamentales especiales para facilitar la
competitividad en el mercado internacional en el terreno de productos ecoldégicamente amigables.
Los acuerdos comerciales que tienen cldusulas ambientales ayudan a hacer converger las politicas
ambientales de los diversos paises suscriptores. Un ejemplo interesante en este sentido es el TLCAN
y los Acuerdos Paralelos. (Véase ¢l recuadro 8.) :

Sin embargo, paralelamente los paises tendrdn que irse adecuando a las exxgenclas que el
mercado internacional —cada vez mas verde— impone sobre los procesos productivos, mediante el
requisito, por ejemplo, de la certificacién de la ISO 14000 (International Standard Organization, en
su aplicacién ambiental) sobre insumos ecolégicamente amigables. Ello requiere un serio esfuerzo
por parte de los paises de la regién en el sentido de mejorar las técnicas de produccién incluso de
los productos mas tradicionales de exportacién (en varios casos, mejorar la técnica para reducir la
contaminacién de los recursos naturales puede ser simple, como en la produccion de café). En la

136/ Ibidem.
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medida en que la produccién se reoriente hacia bienes industriales o de mayor valor agregado,
también deberdn cuidarse los aspectos ambientales de los procesos productivos. Asi, serd cada vez
mis dificil integrarse al mercado mundial desde lugares con una alta concentracién de industrias con
procesos altamente dafiinos al ambiente, llamados "paraisos contaminantes”. Estos tenderan a
desaparecer, si los paises desarrollados los llegan a considerar un frente de competencia desleal en
el mercado mundial (unfair playing field). ‘

F. CONCLUSIONES Y ALGUNAS RECOWNDACIONES

Los paises estudiados presentan situaciones disimiles en cuanto al grado de deterioro ambiental y a
las politicas seguidas para impedir un mayor dafio y/o revertir dicha tendencia. Todos los paises de
la regién, en mayor o menor medida, estin modificando el marco legal sobre el medio ambiente,
estdn introduciendo algunos instrumentos econémicos que pueden ayudar a dar incentivos directos
a los productores, ya sea para proteger al ambiente 0 bien para reorientar la produccion hacia bienes
de mayor valor agregado y/o mas diversificados (es en este 1iltimo terreno donde més han avanzado
en cuanto a politicas). También hay interés por adherirse a un mayor mimero de convenios
internacionales, aunque subsisten problemas para incorporarlos en las legislaciones locales.

En general, sin embargo, en los paises se resienten numerosos problemas: desde el disefio
mismo de ciertas legislaciones, 1a falta de reglamento de algunas de ellas, la carencia de aplicacion
y fiscalizacién y la falta de coordinacién y la superposicién de funciones entre organismos
encargados de asuntos ecolégicos. Costa Rica es el que mejor desempeiio registra en cuanto a grado
de preparacion de politicas que promueven el mejoramiento del ambiente, mientras que Nicaragua
se ubica en el extremo opuesto, y los demads paises representan situaciones intermedias.

Al vincular los problemas ambientales estructurales que sufren los paises estudiados y las
politicas que ayudan a mejorar el medio ambiente, es inevitable observar que el grado de éxito de
€stas no puede evaluarse en forma independiente del contexto econémico del pais. Un desempeiio
econdmico deficiente, que profundice la pobreza, no mejore las condiciones demogréaficas, acentiie
la desigual distribucién del ingreso y, como resultado, ocasione mayor degradacién ambiental,
agravari las condiciones estructurales ambientales mencionadas. Tal situacion restaré eficacia a las
politicas ambientales, dado que los mecanismos de deterioro ambiental son intrinsecos al modus
operandi de la economia. En este sentido, una estrategia de desarrollo sostenible exitosa es una
condicién sine qua non del éxito de la politica ambiental.

Si todos los pafses mejoran sus politicas para aliviar los problemas ecolégicos, se hardn més
“elegibles" para ser incorporados a tratados de libre comercio; sin embargo, la superacién real del
problema depende en buena medida de qué sucederd después de la incorporacién a un TLC o a un
ALCA. :

En primer lugar, la adhesién a un acuerdo de dicho tipo requeriria traer prosperidad a los
paises integrados, de manera que les ayude, especiaimente a los més atrasados, a romper el circulo
vicioso pobreza/depredacién. Sin este avance resultara dificil financiar inversiones necesarias al
mejoramiento ambiental y aplicar las leyes ambientales, aunque existan € incluyan sanciones



165

~ adecuadas. Asf, modernizar la infraestructura, elevar el nivel econémico y educativo de la pobiacién
-y alcanzar un sistema financiero més eficiente son requisitos indispensables de una politica amblental
exitosa.

Segundo, la reorientacién productiva y exportadora que genera la incorporacién a un TLC
oun ALCA debe ser apropiada. No obstante, en un principio puede ocurrir que se profundicen los
problemas del medio ambiente. Si la nueva orientacién propicia una mayor exportacién de productos
agropecuarios especialmente depredadores. Por ejemplo, aumentar la cuota de exportacién de carne
desde Centroamérica a los Estados Unidos y/o a México redundaria en mayor deforestacién si no
se mejoran sustancialmente los métodos de produccién ganadera. La apertura del mercado
centroamericano también puede dar lugar a una mayor importacién, por ejemplo, de granos bésicos
desde los Estados Unidos. Aunque en apariencia esto resolverfa ciertos problemas originados por
€l cultivo de granos bésicos en el 4rea estudiada, podria a la vez generar una crisis en los sectores
productores de esos alimentos que se verfan desplazados del mercado nacional y con escasos recursos
para reorientar su produccién. El aumento de la pobreza rural exacerbarfa ciertos problemas
ambientales.

En cambio, un éxito exportador de productos manufacturados y/o agricolas no tradicionales,
tendria el efecto contrario. Estos dltimos son de especial mterés dadas las condiciones econdémicas
y ecolbgicas de la regién estudxada

Una incursi6n exitosa en nuevos productos por parte de los agricultores y campesinos se debe
practicar en el marco de politicas como las siguientes:

1) Proveer informacién oportuna y actualizada sobre la disponibilidad y el tipo de
semillas y tecnologfas idéneas para los nuevos cultivos.

2) Politica de mejoramiento de la infraestructura para facilitar el transporte y la
comercializacién de los nuevos productos, que es un terreno donde hay grandes carencias en ¢l drea
estudiada. Sinuna mejor dotaci6n de carreteras, puertos, aeropuertos, disponibilidad de electricidad,
entre otros, dificilmente vendra un cambio favorable en el patrén de cultivo.

3) Facilitar el acceso a los mercados externos, por lo menos a través de dos vias:
a) mantener actualizado y crear los canales de comunicacién necesarios para que los productores
agricolas estén informados de las normas sanitarias y fitosanitarias (sufren cambios muy frecuentes)
que deben cumplir sus productos para ingresar a los mercados a los que son exportados,
particularmente el de los Estados Unidos. 137/ Las normas sobre la cantidad de residuos de

137/ Los "marketing orders” (MO) especifican la calidad y la presentacion que el producto debe
tener y se aplica tanto a los productos fabricados dentro de los Estados Unidos como a los
importados. A Centroamérica afectan sobre todo aquellos aplicados a los productos agricolas
(existen 23 productos agricolas sujetos a esta restriccién). Estos MO tienen el efecto de obligar al
productor a elevar sus costos de produccion mediante procesos de envoltura muy sofisticados, o la
utilizacién de agroquimicos en cantidades excesivas para lograr el tamaiio y el aspecto deseado del
producto.
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pesticidas permitidos.son las que mds afectan las exportaciones no tradicionales. 138/ El contar
con la informacién completa y a tiempo evitaria que los embarques fueran devueltos en las puertas
mismas del pais al que se exporta la mercancia, 139/ y b) una politica comercial activa y con
el claro objetivo de ayudar a abrir paso a los productores emprendedores en el mercado mundial
podria justamente exigir una mayor transparencia por parte de los paises importadores en materia
de sus normas sanitarias y fitosanitarias. También se podria lograr que las inspecciones de tales
normas se hicieran en el pafs de origen de las exportaciones y no-en las aduanas (hay algunas
experiencias positivas de algunos pafses centroamericanos en este sentido).

Un eventual ingreso de Centroamérica al TLCAN o a un ALCA ayudaria a superar algunas
de estas incertidumbres, pues habria un acceso més seguro e informacién mds oportuna sobre los
mercados de los socios comerciales.

Un tercer aspecto que ayudaria ecolégicamente es la cooperacién en materia ambiental entre
los paises miembros. Ello reviste especial interés en los paises estudiados, tanto en la mejora de la
tecnologia aplicada a la produccién agricola e industrial, como para medir las distintas formas de
contaminacion, e intentar elevar estdndares y unificarlos en el largo plazo. La experiencia acumulada
hasta el momento por los paises miembros del TLCAN contiene elementos Utiles en este sentido. En
la Comisién de Cooperacién Ambiental del TLCAN ha surgido una serie de iniciativas, entre las que
sobresalen la creacién de un banco trinacional de informacién legal ambiental, el establecimiento de
un Centro de Informacién Ambiental de Norteamérica, la elaboracién de informes sobre emisiones
y transferencia de contaminantes en América del Norte, un acuerdo sobre sustancias quimicas, entre
otras. 140/

Cuarto, si a los paises estudiados se les exige adherirse a ciertos tratados internacionales en
defensa del medio ambiente, asi como aplicar las leyes ecolégicas nacionales —disefiadas por cada
pais de acuerdo con sus propias realidades—, la regién sin duda hard progresos en materia de
proteccion al medio ambiente.

Finalmente, existe premura por lograr un mejor desempefio en materia ambiental, que va mas
allé del perfil necesario de los paises en la incorporacion a un TLC o un ALCA. Esa urgencia surge
de las condiciones ambientales internacionales que ya impone a muchos productos el mercado y que
trascienden la voluntad y requisitos de los gobiernos de los paises. La ISO 14,000, por ejemplo,
exige la certificacién de que los productos comerciados internacionalmente tengan insumos
ecolégicamente aceptables. Si bien esta certificacién es voluntaria, esta practica se estd expandiendo
rdpidamente, y los productores que no la incorporan estdn en serio peligro de quedar marginados del
mercado mundial.

138/ Existen por lo menos dos agencias estadounidenses que definen estdndares de este tipo:
U.S. Eavironment Protection Agency (EPA) y la Food and Drug Administration (FDA). Sin
embargo, los 50 estados estin en condiciones de fijar sus propios estindares, que pueden ser
superiores a los de las dos agencias mencionadas, de manera que para el exportador es muy diffcil
conocer las normas con las que se juzgar la calidad de su produccion.

139/ Los acuerdos de la Ronda Uruguay ayudan a elevar la transparencia de estas medidas. A
partir de ella se "aument6 el alcance de las medidas sujetas a requisitos de notificacion a priori con
arreglo al Acuerdo sobre Obsticulos Técnicos al Comercio (OTC) y al Acuerdo sobre la Aplicacién
de Medidas Sanitarias y Fitosanitarias (AMSF)..." (OMC, 1995).

140/ Schatin (1996).
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V1. LA DIMENSION DE LA COMPETITIVIDAD
A. INTRODUCCION

La perspectiva de un area de libre comercio en el continente americano expresa en forma concreta
el desafio que a los paises de menor desarrollo relativo plantea la globalizacién de la economia
mundial. Mayor relevancia asume la pregunta sobre las politicas econémicas orientadas a.elevar el
grado de preparacién para participar exitosamente en el libre comercio. Desde la 6ptica de una
estrategia de desarrollo nacional, esto implica la capacidad de incrementar la insercién en los
mercados internacionales y simultineamente (o en consecuencia) mejorar el nivel de vida de la
poblacién.

En este capitulo se presenta un andlisis de la competitividad de los paises del Istmo
Centroamericano y la Repiblica Dominicana, medida en términos de sus exportaciones hacia los
Estados Unidos. Si bien este andlisis revela s6lo una pequefia parte de todos los aspectos
involucrados en el concepto de grado de preparacion, se justifica esta contribucién al debate con el
argumento de que las oportunidades y riesgos surgirin, entre otros, en el comercio exterior de
bienes, y el mercado de los Estados Unidos deberd jugar un papel crucial en un drea de libre
comercio a nivel hemisférico. '

Los paises han incrementado en forma notable su comercio exterior en la primera mitad de .
la década de los noventa, tanto en términos globales como en especial en su relacién con los Estados. -
Unidos. Una conclusién preliminar seria que se ha mejorado sustancialmente el grado de
preparacién. Sin embargo, la forma que ha adoptado esta mayor insercion en la economia de los
Estados Unidos, en particular la participacién en ciertas etapas de la cadena productiva de la
confecci6n, genera dudas sobre el dinamismo futuro de las exportaciones, asi como sobre el impacto. ..
en el desarrollo econdmico de los paises. En'suma, se argumenta que los paises deben robustecer
su insercidn internacional y lograr un cambio cualitativo en el tipo de insercion que los caracteriza.

El capitulo se inicia con una referencia a la relacién entre exportaciones y desarrollo, basada
en la literatura tedrica y empirica. Se concluye que existen diferentes tipos de insercién

internacional, con diversas consecuencias sobre el desarrollo econémico. De la resefia bibliografica - - -

se derivan ciertos indicadores para medir las dimensiones estructurales de distintos tipos de insercion.

En el segundo apartado se exponen los resultados del anélisis empirico. Entre los diferentes
indicadores existentes para analizar el tipo de insercién internacional, se privilegian los siguientes:
grado de participacién global, posicionamiento, eficiencia, grado de concentracion y calidad. El
primer indicador contiene la idea de que se podrd aprovechar mejor un acuerdo de libre comercio
si ya existe una importante relacién comercial. El indicador de posicionamiento se refiere a la
medida en que la estructura de exportaciones de un pais esté enfocada hacia los productos dindmicos
en la demanda. La eficiencia expresa la medida en que se logra ganar participacién a nivel de
productos. El grado de concentracién se vincula con la vulnerabilidad, ya que ésta serd mayor si
las exportaciones se concentran en pocos productos. Por iltimo, el indicador de calidad procura
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reflejar la medida en que un pais exporta sobre una base de calidad en vez de precios. Se presenta
un indicador de valores unitarios relativos. Se concluye que la msercxén mternacxonal de los palses
es vulnerable y requiere un cambio cualitativo.

En el tercer apartado se presentan las conclusiones en términos de los desafios que plantea
el andlisis a las politicas para mejorar la calidad de la insercién internacional en bisqueda de un
mayor grado de preparacion para participar en acuerdos de libre comercio a nivel hemisférico.

El 1ltimo apartado hace una resefia de algunas politicas e instituciones requeridas para
mejorar la calidad de la insercién internacional, y trata de ordenar los paxses en cuanto a su grado
de preparacién en este dmbito.

B. INSERCION INTERNACIONAL Y DESARROLLO ECONOMICO: LECCIONES
DE TEORIA E INDICADORES CUANTITATIVOS

1. Condiciones que subyacen a una relacién positiva entre mayor insercién internacional y
mayor desarrollo econémico 141/

Estudios que abarcan un gran niimero de economias han establecido un vinculo positivo entre
exportaciones y crecimiento en el caso de paises semindustrializados o de ingresos medianos, pero
han sido menos concluyentes en el caso de los paises mas pobres. Esto podria apuntar a la existencia
de un vinculo diferente entre exportaciones y crecimiento, de acuerdo con diferentes tipos de
exportaciones o diferentes maneras de insertarse en la economia internacional. Un argumento
utilizado con frecuencia distingue entre exportaciones de manufacturas y de bienes primarios. Las
justificaciones tedricas que atribuyen a las exportaciones de manufacturas un impacto mas positivo
en el crecimiento se basan en el mayor dinamismo del comercio mundial de estos bienes, una mejor
evolucién de sus términos de intercambio debido a su menor elasticidad-precio de la demanda, sus
mayores eslabonamientos hacia atras y hacia adelante, asi como superiores exigencias tecnoldgicas,
lo que incide positivamente en la curva de aprendizaje y las posibilidades de difusion del progreso
técnico. Otro aspecto interesante se relaciona con la observacién de que, en momentos de crisis de
la demanda mundial, los productos més afectados suelen ser los bienes primarios. Paises fuertemente
sesgados hacia la exportacién de este tipo de productos no cuentan con la misma flexibilidad para
defenderse ante circunstancias adversas en la evolucién de precios internacionales como aquellos que
registran una estructura de exportaciones més diversificada y més orientada a la exportacién de
manufacturas. Sin embargo, estudios econométricos de la relacién entre exportaciones de
manufacturas y crecimiento han obtenido resultados divergentes. Se ha podido establecer con cierta
certeza que el dinamismo de la demanda externa es un requisito esencial (mas no suficiente) para una
correlacidén positiva entre expansién de las exportaciones y crecimiento del producto.

Otra manera de explicar la diferencia entre paises pobres y paises de ingresos medianos, en
cuanto a la relacion entre exportaciones y crecimiento, enfatiza las condiciones internas en los paises

141/ Para una revisién de la literatura, véase Rivas (1994).
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para aprovechar la capacidad dinamizadora de las exportaciones. La debilidad de los
eslabonamientos productivos en el interior de una economia, y las carencias en materia educacional
que limitan la capacidad de difusién tecnol6gica, explicarian una restringida absorcién del potencial
dinamizador de las exportaciones. En esta visién, las exportaciones serian nuevamente una condicion
necesaria, mas no suficiente, para dinamizar la economfa doméstica. Se requieren politicas
complementarias que incrementen la capacidad de aprovechar las oportunidades ofrecidas por el
comercio exportador. Esta forma de insercién internacional estd representada mds claramente por
las economias fuertemente duales, con pocas relaciones entre los enclaves exportadores y la economia
doméstica. Otro tipo de insercién internacional que puede restar capacidad dinamizadora a las
exportaciones se encuentra cuando son principalmente empresas trasnacionales las que originan el
flujo exportador. En este caso, las politicas de las empresas trasnacionales podrian limitar la
reinversion de utilidades en la economia doméstica, y por ende conducir a una menor acumulacién
de capital en la economfa doméstica. Asimismo, los beneficios del aprendizaje tecnolégico podrian
materializarse sobre todo en los paises de origen de las empresas. Este punto también estd sujeto
a un debate intenso; asimismo, las relaciones que condicionan el impacto de la presencia de empresas
trasnacionales en el progreso técnico y la capacidad de acumulacién presentan tanto signos positivos
como negativos. -

Por 1ltimo, sf es indudable la relacién entre la expansién de las exportaciones y la mayor
disponibilidad de divisas para la importacién en paises en desarrollo. Otra manera de explicar el
impacto diferenciado de las exportaciones en el desarrollo tiene que ver con la utilizacién de esta
mayor capacidad importadora en cada pafs. En paises donde la estructura de importaciones estd
fuertemente sesgada hacia la importacién de bienes de consumo, el impacto en el crecimiento a largo
plazo es menor que en aquellos que orientan la mayor capacidad importadora a bienes intermedios
y de capital.

2. Hacia indicadores cuantitativos del tipo de insercién

Como se puede apreciar, existen ciertos elementos que potencian o debilitan la vinculacién entre
exportaciones y desarrollo. A menudo se obstaculiza la captacién de varios de estos elementos en
indicadores cuantitativos. En otros casos, es dificil encontrar la informacién adecuada. A
continuacién se presentan estilizadamente algunos elementos considerados relevantes y factibles de
medir, con propuestas de cuantificacién, para efectuar el andlisis empirico aplicado a los paises
pequefios seleccionados en el siguiente acépite.

El primer elemento a considerar es el tamafio y el dinamismo de las exportaciones. Las
exportaciones pueden dinamizar la economia doméstica en la medida que alcancen una magnitud
importante y un acelerado crecimiento. El indicador utilizado aqui es el grado de participacién
global para medir la magnitud. El crecimiento coincide con el indicador de eficiencia y se expresa
adecuadamente en éste.

El segundo elemento es el posicionamiento de acuerdo con el dinamismo de la demanda de
los productos que se exporta. Si la estructura de las exportaciones se orienta hacia los productos de
mayor demanda, se puede esperar una mayor capacidad de crecimiento en el futuro y una menor
vulnerabilidad en tiempos de crisis. El indicador que puede expresar adecuadamente este concepto
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de posicionamiento se expone en la metodologia conocida como Constant Market Share Analysis
(CMSA). (Véase el anexo metodoldgico al final de este capitulo.) El indicador de posicionamiento
es el efecto estructural de la demanda (EED), que mide el impacto del cambio estructural de la
demanda en el incremento’ de las exportaciones. Se presenta en el andlisis la relacién porcentual
EED/EGD, siendo EGD el efecto global de la demanda.

El tercer elemento se refiere a la eficiencia, entendida como la medida en que se logra captar
mayores participaciones por producto. La metodologia CMSA ofrece también un indicador adecuado
al respecto, a saber, el efecto participacion (EP). Se presenta en el andlisis la relacién porcentual
EP/EGD. :

El cuarto elemento se refiere al grado de concentracién. Parece evidente que el efecto
multiplicador de las exportaciones serd mds intenso en la medida en que el ndmero de firmas
exportadoras y de sectores productivos que venden al exterior sea mayor. Los indicadores
seleccionados son la participacién de los 10 principales items (a seis digitos del sistema armonizado)
en las exportaciones totales y el mimero de items a se1s digitos que logren flujos de exportacion
superiores a 500, OOO délares. :

Por ultimo, para expresar la medida en que las exportaciones se basan en precios bajos, se
utiliza el indicador del valor unitario relativo en los 10 principales items de exportacion a seis
digitos. Se asume que mientras mds elevado sea el valor unitario relativo (en comparacién con el
valor unitario promedio en las importaciones de los Estados Unidos del producto en cuestion), mas
compatible es la expansién de las exportaciones con un desarrollo equitativo.

- C. CARACTERISTICAS ESTRUCTURALES DE LA COMPETITIVIDAD EN EL
ISTMO CENTROAMERICANO Y LA REPUBLICA DOMINICANA

1. Panorama global de la competitividad en el mercado de los Estados Unidos

A fin de ubicar la posicién de los paises seleccionados en una perspectiva mundial se presenta a
continuacién un panorama global basado en un andlisis de todos los pafses que comercian con los
Estados Unidos. El panorama también sirve para ilustrar que la metodologia entrega resultados que
pueden ser considerados "normales” al aplicarse a 198 paises. El ¢jercicio solamente contempla tres
indicadores, por motivos de tiempo de procesamiento de la informacién: tamafio, posicionamiento
y eficiencia. Ademads, el anélisis sélo contempla la comparacion entre dos momentos en €l tiempo
(afio base = 199], afio final = 1994). Los caiculos se han realizado a dos digitos del Sistema-
Armonizado.

El tamafio se expresa en el efecto global de la demanda (EGD), en millones de délares, y
refleja la posicion en el afio base (1991). Las cifras entre paréntesis indican el lugar que ocupa el
pais en el total de los 198 paises. La columna total entrega la surna de los lugares obtenidos. Los
paises estidn ordenados segin el lugar que ocupan en la lista completa de paises, y el nimero en la
primera columna expresa su lugar en la lista consolidada.
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Cuadro 26

COMPETITIVIDAD EN EL MUNDO

-
Pais EGD . . EED. -b .EP. Toﬁl I
{Tamaiio) (Posicionamiento) (Eficiencia)
1. Malasia 2197 (17) 37.5 (6) 141.6 (40) 63
2. China 6831 (6) ‘ 1.1 (55) 135.1 (44) 105
3. Singapur 3591 (12) 428 @ 4.3 (93) 109
4. Filipinas ' 1250 (25) ' 14.2 (28) 44.6 (69) 122
5. México 11229 (3) 3.2 (50) 41.8 (71) 124
6. Tailandia 2205 (16) 3.4 (49) 62.5 (61) 126
7. Finlandia 392 (42) 15.6 (26) 65.1 (59) 127
8. Indonesia 1166 (26) ' 0.7 (63) 140.7 (41) 130
9. Sri Lanka 218 (59) 11 ¢3) 81.8 (52) 139
10. Irlanda 704 (32) 18.8 (21) 12.5 (86) 139
11. Japén _ 32967 (1) 23.3 (15) -27.1 (124) 140
16. Alemania 9442 (4) © 0 19.8 (20) -41.1 (131) 155
17. Taiwén 8292 () 261 (12) -58.0 (140) 157
18. Canadi 32808 (2) 3.5 (71) 14.9 (85) 158
28. Repiiblica Dominicana 726 (31) 1.2 (82) 44,1 (70) 183
37. El Salvador 109 (64) -12.7 91) 135.1 (45) 200
41. Brasil 2421 (15) -11.8 (90) -4.2 (100) 205
50. Honduras 200 (57) -30.2 (124) 148.5 (38) 219
51. Costa Rica 415 41) -19.5 (100) 30.1 (80) 221
57. Chile 469 (37) -30.3 (125) 32.4 (76) 238
63. Guatemala 324 (44) ©-28.1 (121) 30.9 (78) 243
74. Argentina 465 (38) 458 (147) 32.3 (71 262
86. Colombia 984 (29) -52.2 (153) 4.0 (99 281
88. Nicaragua . 21 91) -76.22 (169) 419.5 (1) 281
98. Panam4 97 (67) -13.5 (114) -25.1 (110) 291

Fuente: Elaboracién propia, mediante el software MUSIC de datos del US Imports of Merchandise,
Department of Commerce.

-4 En general, los paises con mayor volumen de exportacién logran ganancias de participacién
relativamente menores. Esto determina que los puntajes en la tercera columna tiendan a ser altos,
porque hay gran cantidad de paises pequefios y nuevos en cuanto a la exportacion hacia los Estados
Unidos que muestran porcentajes muy elevados. Kuwait, debido a las circunstancias de la Guerra
del Golfo, es el pais que registra en términos relativos el mayor efecto de participacién en el periodo
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1991-1994. Iraq, por las mismas circunstancias, cierra esta lista. Nicaragua, que recuper6 terreno
tras el embargo comercial, figura en el lugar 21.

El posicionamiento es negativo en la mayoria de los paises. Nepal, el pafs con el menor
porcentaje positivo (la situacién més neutra) en cuanto a posicionamiento (0.16), ocupa el lugar 59
de 198. Esto indica que el posicionamiento favorable tiende a concentrarse relativamente en pocos
pafses. ’ :

Malasia encabeza holgadamente la lista global, gracias a sobresalientes lugares en los tres
indicadores. China se ubica en segundo lugar, méds por su tamaifio y su eficiencia que por su
posicionamiento. El caso inverso es Singapur, tercer lugar, principalmente por tamafio y
posicionamiento méds que por eficiencia. Es notable que dominen la lista los paises asidticos de
crecimiento exportador reciente, por encima de los paises asidticos exitosos desde hace décadas. Asi,
Malasia, China, Tailandia, Filipinas, Indonesia y Sri Lanka aventajan a Japén, la Repiblica de
Corea, Hong Kong y Taiwin. Se exceptia de esta observacioén el lugar destacado de Singapur. La
diferencia entre ambos grupos es que los "tigres originales” acusan un grado de eficiencia menor,
e inclusive negativo, mientras que siguen beneficidndose de un excelente posicionamiento. El caso
de los "tigres recientes” se caracteriza por una eficiencia sobresaliente, y un posicionamiento en
general favorable pero modesto.

Los paises de la regién son encabezados por la Repiblica Dominicana (28 general), que tiene
el 31o. lugar en tamaiio, y compensa un posicionamiento levemente desfavorable con una importante
ganancia de participaciéon. Esta caracteristica es compartida con los demads paises de la regi6n, asi
como con los paises sudamericanos.

Se ofrece en la seccibn 3. una ampliaci6n y un refinamiento de los indicadores de
competitividad para los paises seleccionados. Se amplia el andlisis con otros indicadores y se hace
més fino en el sentido de efectuar los cilculos a seis digitos del Sistema Armonizado, y de tomar en
cuenta varios periodos en lugar de uno solo.

2. El Istmo Centroamericano y la Repiblica Dominicana:
Una primera aproximacion cualitativa

Lo més importante a destacar aqui es que los pafses seleccionados se encuentran en momentos y
situaciones bastante diferentes por lo que respecta a su relacién comercial con los Estados Unidos.
Los cinco miembros del MCCA histéricamente han privilegiado el comercio intrarregional,
generando asi un proceso de industrializacién de cierta importancia. También la Reptblica
Dominicana impulsé al sector manufacturero mediante elevadas barreras arancelarias y no
arancelarias. Sin embargo, las exportaciones extrarregionales de estos paises mantuvieron la
caracteristica de basarse fundamentalmente en media docena de productos agropecuarios: café,
banano, azidcar, tabaco, algodén y carne. La crisis de principios de la década de los ochenta
significé, entre otras cosas, una profunda caida de. precios de los productos de exportacion
extrarregionales y la necesidad de buscar otras formas de inserciéon. La Iniciativa de la Cuenca del
Caribe, asi como otros esquemas de acceso preferencial al mercado de los Estados Unidos, generd
a partir de la segunda mitad de los ochenta un incremento notable en actividades de maquila, sobre
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todo en-la rama de confeccién. El pais que mds tempranamente accedié a esta nueva relacién
comercial con los Estados Unidos fue la Reptblica Dominicana. En éste no s6lo se desarrolld la
industria maquiladora de la confeccién, sino que también se logré una insercién en la industria del
calzado, de partes y piezas de maquinaria eléctrica y electrénica, asi como de instrumentos cientificos
y profesionales. En contraste, los paises del MCCA ingresaron mds tarde a esta nueva relacién
comercial con los Estados Unidos, y se concentraron casi exclusivamente en la industria maquiladora
de la confecciéon. En estos paises, mds que en-la Republica Dominicana, conservan lugares de
mmportancia los rubros tradicionales de exportacién, al tiempo que se generd una corriente importante
de exportaciones en el sector de los crustdceos (camarones y langostinos).

La construccion de indicadores de competitividad basados en la evolucin entre 1991 y 1995
refleja para la Repiblica Dominicana un periodo de consolidacién de esta forma de insercion, con
tasas de crecimiento de las exportaciones relativamente menores y un grado de diversificacién mayor.
En contraste, el embargo comercial impuesto por los Estados Unidos a Nicaragua se removi6 en
1990, lo que permiti6 que el pais lograra en el periodo considerado una elevada tasa de crecimiento
de sus exportaciones hacia los Estados Unidos, con una altisima concentracién en pocos rubros, entre
productos trad1c1onales productos del mar y rubros de confecc16n

Resulta ilustrativo también comparar los casos de El Salvador y Honduras con los de
Guatemala y Costa Rica, respectivamente. El Salvador presenta cierta similitud con Nicaragua,
puesto que los acuerdos de paz a fines de la década de los ochenta le posibilitaron aprovechar con
renovado dinamismo las oportunidades del acceso preferencial a los Estados Unidos. Se observa que
las exportaciones de café dejan de ostentar el lugar predominante que habiantenido hasta 1990, a
raiz del auge de las exportaciones de confeccién. Asimismo, Honduras entr6 relativamente tarde a
la relacién preferencial con los Estados Unidos, y logré en un breve lapso una expansion
extraordinaria de los rubros de confeccion, al tiempo que perdian peso relativo las exportaciones de
banano. En contraste, Costa Rica habia desarrollado tempranamente la actividad de maquila, en
principio en rubros de confeccién y posteriormente en otros vinculados con la maquinaria eléctrica
y electrénica, asi como la joyeria de metales preciosos. Los indicadores de competitividad de Costa
Rica en el periodo 1991-1995 reflejan en cierta medida la crisis de este modelo de insercién ante la
aparicién de paises competidores, tanto asidticos como de la misma regién centroamericana, que
cuentan con la "ventaja" de mano de obra mas barata. -En Guatemala, el auge de la maquila no
desplazé en la misma medida que en otros paises a las exportaciones primarias, y se ve asimismo
afectado por el auge de la maquila de confeccién en El Salvador y Honduras.

Por 1ltimo, la situacién de Panam4 es completamente diferente en varios sentidos. El pais
s6lo pasé por una etapa incipiente de sustitucion de importaciones, y no emprendié tanto como los
demd4s paises la insercién via maquila de confeccién. Su estructura de exportaciones de bienes hacia
los Estados Unidos se caracteriza por los rubros banano, azicar y camarones, -asi como la
exportacién de aparatos eléctricos. En el periodo 1990-1994 no se reportan cambios dréstmos ni
crecimiento de sus exportaciones hacia los Estados Unidos. :

En conclusién, los indicadores evidencian que la Reptiblica Dominicana atraviesa un momento
de consolidaci6n de la insercién via maquila; El Salvador y Honduras experimentan el de auge de
este tipo de insercién; en Nicaragua se procede a la reanudacion de relaciones comerciales con los
Estados Unidos; Guatemala y Costa Rica sufren la crisis de la insercion via maquila ante la aparicion
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de competidores con menores costos de produccion; y en Panam4 se manifiesta la continuidad de una
forma de insercién completamente diferente a la de los demds paises.

3. Indicadores de competitividad para los paises seleccionades

El cuadro 27 presenta el resumen de los indicadores seleccionados, con célculos a seis digitos del
Sistema Armonizado. El primer indicador se refiere al valor total de exportaciones hacia los Estados
Unidos, expresado como porcentaje del total de importaciones de los Estados Unidos. Se observa
la importancia relativa de la Repiiblica Dominicana, que en 1994 exportaba casi dos veces el valor
del segundo pais mds importante de la muestra (Costa Rica), y superaba casi 20 veces al Gltimo de
la lista (Nicaragua).

El segundo indicador en €l cuadro 27 es el p051c1onam1ento En este cuadro, a dlferencna
del cuadro 26, se ha efectuado el andlisis CMSA a seis digitos del Sistema Armonizado, y en cada
uno de los subperiodos 1991-1992, 1992-1993, 1993-1994 'y 1994-1995 (primeros cinco meses). ' Se
ha excluido el periodo 1990-1991 por presentar una disminuci6én global de las importaciones de los
Estados Unidos en términos absolutos. El anilisis de este periodo no seria comparable con los
demas por presentar signos inversos. Para llegar a la informaci6n del cuadro 27, se han sumado los
EGD, EED y EP de los cuatro subperiodos.

El tnico pais con un posicionamiento favorable es El Salvador. Esto resulta principalmente
de la importancia relativa del café (rubro 090111) en 1993 (20% de las exportaciones totales); a raiz
de la recuperaci6én de los precios este rubro en los periodos 1993-1994 y 1994-1995 se gener$ un
impoertante EED. Otros paises se beneficiaron menos de este efecto, porque este producto no incide
tanto en sus exportaciones totales. En Guatemala, por ejemplo, significaba el 12% de las
exportaciones totales en 1993. ;

Sin embargo, al restar el factor café del andlisis en el caso de El Salvador, éste sigue
ostentando el mejor posicionamiento de los siete paises seleccionados, aunque deja de ser positivo.

Costa Rica y la Replblica Dominicana ocupan juntos el segundo lugar en la lista de
posicionamiento, ya que el efecto es menos negativo que en otros pafses. Nicaragua cierra la lista
con un posicionamiento extremadamente negativo, por su concentracion en productos tradicionales
de exportacién, en general de demanda no dindmica.

El tercer indicador, la eficiencia, es propiamente un indicador coyuntural de competitividad.
Nicaragua registra desde luego un excepcional aumento de participacion en los rubros que exporta,
después de haber estado sometido al embargo comercial en los afios ochenta. También los paises
de reciente incorporacién a la relacién preferencial con los Estados Unidos (El Salvador y
Honduras), logran un EP muy alto en términos relativos a su EGD. La Repiblica Dominicana,
Guatemala y Costa Rica, en este orden, muestran un EP positivo pero no excepcional. Panami es
el Gnico que registra un efecto participacién negativo en la suma de los cuatro periodos.
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Cuadro 27

INDICADORES DE COMPETITIVIDAD EN ELL MERCADO DE
LOS ESTADOS UNIDOS, 1991-1995

=]
Guatemala  El Salvador  Honduras  Nicaragua | Costa Rica  Panama Repﬁp ].i ca
Dominicana
Total 25 23 26 32 18 - 33 10
1 0.19 0.09 0.17 0.025 © 025 0.05 0.47
©) ) @) €] @ 6 6y
2 -12.10 ~ 10.98 -9.26 -107.14 -7.84 -13.64 -7.84
(5) Y. @ M @ ®© @
3 .38.58 131.79 109.57 311.90 12.72 -18.18 38.90
() 2 3 ) © Y “@
4 583 51.2 59.3 83.1 49.54 67.7 47.6
@ 3 ) M @ © 1)
5 150 102 110 26 186 - 53 225
3 ) @ () @ © 0y
6 0.96 0.85 0.86 1.02 0.98 1.19 1.27
5) 7 (6) (3) @ ) ()

Fuente: Elaboracién propia, mediante el software MUSIC, de datos del US Imports of Mercandise, Department of

Notas:
1)
2)
3)
4)

5)

6)

Commerce, ‘ .

Grado de participacién en las importaciones de los Estados Unidos, 1994, en porcentajes.
Posicionamiento: EED/EGD, suma de cuatro subperiodos entre 1991-1995, a seis digitos.

Eficiencia: EP/EGD, suma de cuatro subperiodos entre 1991-1995, a seis digitos.

Grado de concentracién: Suma del porcentaje de exportaciones totales en tos 10 principales rubros a seis -
digitos, 1994,

Grado de diversificacién: mimero de rubros a seis digitos con exportaciones mayores a 0.5 miliones de
délares, 1994. '

Calidad: Precio unitario promedio de los 10 principales rubros a seis digitos en 1994 como porcentaje del
precio unitario promedio de las importaciones totales de los Estados Unidos en los rubros de referencia.

El cuarto y quinto indicador expresan dos conceptos intimamente vinculados: concentracién

y diversificacién. Los 10 primeros ftems a seis digitos en 1994 significaban para la Republica
Dominicana, Costa Rica y El Salvador la mitad del total de las exportaciones a los Estados Unidos.
En particular, sobresale la menor concentracion en este ltimo pais, dado el reducido valor total de

sus exportaciones.

Guatemala y Honduras se sitian en 60%, Panami en dos tercios de sus

exportaciones, y Nicaragua en un elevadisimo 83%. Un panorama similar se observa en cuanto a
la diversificacién. La Republica Dominicana registra 225 items a seis digitos con méis de 500,000
délares en exportaciones en 1994, Costa Rica 186 y Guatemala 150. Esta lista sigue estrictamente
la del orden de magnitud del valor de las exportaciones. El Salvador y Honduras reportan poco mas
de 100 ftems con un monto mayor a 500,000 délares, lo que nuevamente coloca en una perspectiva
favorable la diversificacién de El Salvador. Panamé y Nicaragua.cierran esta lista.
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Por 1ltimo, el sexto indicador, el de calidad, se basa en una comparacién de los valores
unitarios percibidos por los pafses en los 10 primeros items, con los valores unitarios promedios en
estos items en las importaciones totales de los Estados Unidos. Valga la aclaracién de que en
algunos casos no todos los items observan precios unitarios, y que el aziicar se tuvo que desechar
por presentar problemas derivados de diferentes medidas de volumen. Si el indicador es superior
a uno, el valor unitario percibido por el pafs es superior al valor unitario promedio. As{ ocurre
generalmente en productos primarios de exportacién. En rubros de confeccién en general, el valor
unitario que percibe la regién es inferior al valor unitario promedio. Al ponderar estos valores
unitarios por la estructura de exportaciones de cada pais, se observa que la Reptblica Dominicana
registra la relacién de precios més favorable, seguido por Panamd. El caso de Nicaragua, que
también obtiene un valor unitario relativo superior a uno, se explica por el hecho de que la mayor
parte de sus exportaciones se ubican en rubros primarios. Guatemala y Costa Rica arrojan un valor
unitario relativo inferior a uno, pero bastante superior al casi 0.90 de Honduras y El Salvador, paises
que se especializan m4s que otros en la exportacién de rubros de confeccién de bajo valor unitario
relativo.

En el resumen de este cuadro de indicadores se utiliza la técnica de ordenar los paises en cada
item, y otorgar un valor 1 al pais mejor situado, y un valor 7 al peor situado. Al sumar los valores
asi otorgados, se evidencia que la Repiblica Dominicana est4 distanciada de los demés paises, con
un puntaje total de 10. Lo que mds afecta a la Repiblica Dominicana es su capacidad de incrementar
més sus exportaciones, y lograr una cada vez mayor participacién en el mercado. En los demds
indicadores, el pais se encuentra por lo general en los primeros lugares. En segundo lugar estd
Costa Rica (18), gracias a que en ningin indicador estd mal situado, y sobresale su posicion en los
indicadores relativos al grado de diversificacién. En esta lista sigue El Salvador (23), merced a su
elevado dinamismo en los tltimos afios. El cuarto seria Guatemala (25), afectado por un débil
posicionamiento y una ubicacién mediana en los demés indicadores. Honduras (26) no alcanza a
compensar su débil posicionamiento con la eficiencia que es resultado de su reciente incorporacion
a la cadena de la confeccién. Nicaragua y Panamd (32 y 33) cierran la lista, afectados por wltimos
lugares en todos los indicadores, salvo el de calidad (Panamd) y dinamismo (Nicaragua).
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Cuadro 28

RESUMEN CUALITATIVO DE LOS INDICADORES DE COMPETITIVIDAD

Alto bueno Medio promedio Bajo regular
Participacién Repiblica Dominicana Guatemala Panamé
4))] . Honduras Nicaragua
Costa Rica El Salvador
Posicién El Saivador Repiiblica Dominicana Guatemala
@ Costa Rica Panami
Honduras Nicaragua
Eficiencia Nicaragua Costa Rica Panam4
3) El Salvador Guatemala
Honduras Repiiblica Dominicana
Diversificacién Reptiblica Dominicana El Salvador Nicaragua
4,5) Costa Rica Honduras Panaméi
Guatemala
Calidad Panama Costa Rica Honduras
(6) Repiblica Dominicana Guatemala El Salvador
Nicaragua

4. Andlisis por rubros principales

El cuadro A al final de este capitulo entrega a nivel de dos digitos del sistema armonizado la
informacién sobre los 10 principales sectores, que en conjunto explican mds del 80% de las
exportaciones de la regién. Se observa que la participacién del conjunto de los paises seleccionados
en los principales sectores alcanza un promedio de casi 4% del mercado en 1995. /

En cuanto al dinamismo de la demanda por los rubros que exportan los paises de la regién
se registran tendencias opuestas que parecen haberse compensado. Lo preocupante del cuadro es que
los rubros de confeccién (61 y 62), que constituyen 47% de las exportaciones totales de los paises
seleccionados hacia los Estados Unidos, se hallan desde 1992 (el rubro 61) y 1993 (el rubro 62) en
un proceso declinante en cuanto a su peso en las importaciones totales. Después de haber alcanzado
en 1992 un miximo de 5.32% de las importaciones totales de los Estados Unidos, estos sectores
significan en 1995 apenas 4.55% de las importaciones totales, cifra inferior a la obtenida en 1990
(4.64%).

Esta pérdida de dinamismo de la demanda por productos de confeccién se compensa en
algunos paises con la reciente evolucién favorable de los precios del café y frutas (08 y 09). La
suma de estos sectores en 1994 representaba 0.81% de las importaciones totales de los
Estados Unidos, y en 1995 aument6 a 1%. El tinico rubro que muestra una tendencia mmterrumplda
de ascenso en cuanto a su peso relativo en las importaciones totales es el rubro 85 de partes y piezas



178

de maquinaria eléctrica.  Sin embargo, en este rubro los pafses seleccionados han perdido
tiltimamente algo de su reducido grado de participacién (de 0.43% en 1994 a 0.35% en 1995).

S. Cambios en el periodo mas reciente

El andlisis de un periodo més reciente puede ilustrar los efectos de la puesta en marcha del TLCAN
asi como los efectos de la crisis mexicana en el comportamiento de las exportaciones de los paises
seleccionados hacia los Estados Unidos. En este periodo, la evolucién de los precios del café
beneficié a los pafses que tienen en este rubro un importante componente de sus exportaciones. El
orden de los paises en cuanto al valor total de las exportaciones no ha cambiado (indicador 1),
aunque las distancias entre el "Tridngulo del Norte" y Costa Rica, asf como la que media entre
Nicaragua y Panam4, se ha reducido. Esto se refleja en las altas tasas de crecimiento del grado de
participacion logrado por estos paises, en comparacién con el estancamiento, e inclusive retroceso,
en Costa Rica, la Republica Dominicana y Panam4. Es de suponer que los pafses con mayor
incursién en maquila de productos sofisticados han sufrido relativamente més la competencia de
exportadores mexicanos. El indicador de posicionamiento refleja el efecto favorable de los precios
para los paises exportadores de café, pero muestra un debilitamiento del posicionamiento en
Nicaragua, la Repiblica Dominicana y Panam4. El indicador de competitividad o eficiencia sigue
siendo elevadisimo para Nicaragua, y muy positivo para Honduras y El Salvador. La Reptiblica
Dominicana y Guatemala continian registrando leves ganancias de participacién, mientras que
Costa Rica acusa por primera vez un efecto participacién negativo. El caso de Panam4 es peculiar,
porque sus exportaciones hacia los Estados Unidos disminuyeron en términos de valor absoluto, lo
que se explica por efectos de posicionamiento y eficiencia de signo negativo. El aspecto de
concentracién sigue mostrando la misma relacién que en el cuadro A.

En conclusion, la Repiiblica Dominicana parece haber sufrido un retroceso en la calidad de
su posicionamiento; Nicaragua sigue creciendo pero sobre una base concentrada y débilmente
posicionada; Costa Rica acusa una crisis de competitividad apenas compensada por su favorable
posicionamiento; Guatemala goza de la evolucion favorable de los precios del café pero atin ostenta
una competitividad bastante menor que Honduras y El Salvador, que en términos generales
continuaron con su patrén de insercién. Panami disminuy6 sus exportaciones a los Estados Unidos
en términos absolutos, y revela un débil posicionamiento asi como problemas de competitividad.

6. Sintesis

Entre 1990 y 1994 los paises seleccionados aumentaron de 0.91 a 1.24% su grado de participacion
global en las importaciones de los Estados Unidos. Las exportaciones hacia este mercado pasaron
de 4,500 millones de dblares a 8,200 millones. La mitad de este crecimiento se explica por la
elevacion de las importaciones globales de los Estados Unidos, y la otra mitad debe atribuirse a un
incremento de participacién en los rubros que exporta la regién. El efecto de posicionamiento es
positivo aunque insignificante. Derivar de esta informacién la conclusion de que los paises habian
ampliado su competitividad, y por lo tanto mejorado su grado de preparacién, es correcta, pero
requiere precisiones.
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La principal precisién es que el aumento se origina en la incorporacion de los paises de la
region en la cadena de produccién de la confeccion, gracias a esquemas de acceso preferencial al
mercado de los Estados Unidos. La internacionalizacién de este sector productivo en los
Estados Unidos gener6 un flujo dinimico de importaciones de articulos de confeccién. La insercion
de los paises seleccionados en esta cadena productiva se basa en los bajos costos de la mano de obra,
hecho que se refleja en los bajos valores unitarios que se registtan. Desde luego que las
exportaciones de confeccion a los Estados Unidos deben de tener un impacto positivo en el desarrollo
de los paises seleccionados, porque representan una fuente importante de empleo. Sin embargo, si
estas exportaciones se basan exclusivamente en la ventaja de bajos costos de produccién, el
incremento de dichas exportaciones no es muy compatible con una elevacion del nivel de desarrotlo
de los paises y el mejoramiento de los salarios. Este peligro parece advertirse en el débil desempeiio
de Costa Rica en los ultimos afios, que pierde terreno en estas actividades frente a la entrada de
competidores de Honduras y El Salvador. En la medida en que los paises incrementen su nivel de
desarrollo y el nivel relativo de los costos de mano de obra, se debe compensar la pérdida de esta
ventaja competitiva con la adquisicién de nuevas ventajas competitivas, sobre todo en términos de
incrementos de productividad y calidad. Cabe preguntarse si la forma de insercién que se logré en
la cadena productiva de la confeccién es compatible con la adquisicion de ventajas competitivas
nuevas. '

Aparte de este interrogante, se puede plantear si el dinamismo de las importaciones de
confeccion perdurard. En los hechos; desde los afios 1992-1993, cuando estas importaciones
alcanzaron su mdximo nivel en las importaciones de los Estados Unidos, la participacién relativa de
dichos rubros ha disminuido a valores parecidos a los de 1990. Un analisis de las perspectivas de
la confeccién en los Estados Unidos se ubica fuera del &mbito del presente documento, pero seria
sumamente relevante para pronosticar el futuro de las exportaciones de los paises seleccionados a los
Estados Unidos. : :

Este trabajo parti6 de la premisa de que el éxito exportador hacia los Estados Unidos
constituye un buen indicador, entre los muchos que serd necesario construir, de la medida en que
las economias estardn en condiciones de aprovechar un acuerdo de libre comercio que incluya a aquel
pafs. Se prosiguié con la observacion, basada en estudios tedricos y empiricos, de que hay diferentes
maneras de tener éxito exportador, con diversa incidencia en el desarrollo econémico de los paises.
A continuacién se construyé un grupo de indicadores que captan- diferentes tipos de insercion,
-privilegiando los conceptos de posicionamiento y eficiencia. Buen posicionamiento y buena eficiencia
contribuyen positivamente al éxito exportador, y representan condiciones positivas para el desarrollo
econémico. Buen posicionamiento y débil eficiencia caracterizan un tipo de insercién internacional
mdis compatible con desarrollo econémico que la situacién inversa, puesto que el posicionamiento
se basa en el dinamismo de la demanda, y por lo tanto estd positivamente relacionado con aspectos
como sofisticacién tecnol6gica de las exportaciones y una evolucién de precios relativos mds
favorable. Por supuesto, débil posicionamiento y débil eficiencia indican pocos augurios positivos
para el éxito exportador y su incidencia en el desarrollo econdmico. En la relacién entre
exportaciones y desarrollo influye una serie de condicionantes que no han sido incorporados en ¢l
anilisis empirico; por ejemplo, la medida en que se usan en el interior de las economias las divisas
procedentes del incremento de las exportaciones.
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Se ha hecho més fino el andlisis incluyendo aspectos considerados relevantes como el grado
de concentracién y los valores unitarios relativos percibidos por los paises. Se formularon reflexiones
sobre las tendencias mds recientes en las importaciones de los Estados Unidos. Las conclusiones
principales indican que los pafses seleccionados atraviesan diferentes momentos y diferentes
situaciones en cuanto a su relacién comercial con los Estados Unidos. En general, se caracterizan
por un débil posicionamiento y una elevada eficiencia.

La Repiblica Dominicana ocupa una posicion privilegiada, e inclusive es dificil identificar
paises de tamafio econémico equivalente que hayan tenido un mejor desempefio en el periodo
considerado. Inferir de esta observacién que el pafs incrementard més que otros sus exportaciones
hacia los Estados Unidos en una situacién de libre comercio hemisférico, es obviamente aventurado.
La Repiblica Dominicana aproveché una relacién comercial privilegiada y la coyuntura de
reestructuracién de empresas en los Estados Unidos, que les hacia incorporar en su cadena
productiva instalaciones en lugares de menores costos salariales. Un acuerdo hemisférico de libre
comercio equipararia su acceso a dicho mercado —hasta ahora privilegiado— con el de otros paises.
El propio éxito exportador presiona los costos salariales hacia arriba. Y por dltimo, aunque no
menos importante, no estd del todo claro si la reestructuracién de las empresas estadounidenses
seguira el ritmo propio de la década 1985-1995.

Con todo, la base productiva instalada y la construccién de nexos comerciales con los Estados
Unidos proveen elementos para una evolucién positiva de las exportaciones destinadas a aguel pais.
Emprender un cambio estructural hacia rubros mds dindmicos en el mercado constituye el desafic
més relevante junto con el logro de un mayor efecto multiplicador hacia el mercado interno. De esto
derivan retos en términos de elevar la calidad de la mano de obra, impulsar el mejoramiento de la
competitividad sistémica y un mayor dominio tecnolégico, aspectos cruciales en el incremento de la
productividad necesario para compensar la eventual erosion de la fuente de competitividad que
significan los bajos salarios.

En un andlisis mas detallado, Costa Rica ocupa la segunda posicién entre los paises
seleccionados para aprovechar un acuerdo de libre comercio que incluya a los Estados Unidos. Esto
se basa principalmente en menos desfavorables indicadores de posicionamiento, grado de
concentracién y calidad de la inserciéon. No obstante, la débil eficiencia demostrada por Costa Rica
genera dudas sobre su posibilidad de profundizar y expandir el tipo de insercién en el mercado de
los Estados Unidos. La insercién via confeccién basada en bajos costos salariales no parece ser el
camino que permita a Costa Rica crecer y lograr una evolucién paulatina de su tipo de insercion.
En la maquila de productos electrénicos la competencia es severa por parte de pafses asidticos,
México y la propia Repiblica Dominicana. En apariencia, el futuro més probable de la insercién
de Costa Rica en el mercado de los Estados Unidos dependerd de la medida en que se logre
diversificar 'y hacer mdas sofisticada la capacidad exportadora de rubros agropecuarlos y
agroindustriales.

El Salvador y Honduras, respectivamente tercero y cuarto en el orden aqui establecido, se
caracterizan por elevada eficiencia y débil posicionamiento, dominado por la confeccién. Este
modelo de insercién no parece haberse agotado todavia, puesto que falta por resolver muchos
problemas sociales antes de que el éxito exportador presione los costos salariales hacia arriba y se
agote el modelo. Los paises se encuentran en pleno auge de este tipo de insercién, y en ello se
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vislumbra una buena posibilidad de crecimiento. Su desafio principal es cémo aprovechar esta fase .
de crecimiento para construir las bases de una evolucién positiva en el futuro hacia un tipo de
insercién mis robusta, caracterizada por calidad, preductividad y un mejor posicionamiento en cuanto
al dinamismo de la demanda.

Menos positivo es el panorama de Guatemala, quinto en la lista de paises seleccionados. El
auge de la maquila, que aproveché en menor medida que la Repiblica Dominicana, no alcanza la
magnitud suficiente como para incidir en el desempefio exportador tanto como lo hace este fenémeno
en El Salvador y Honduras. El pafs debe complementar la insercién via maquila, proceso que no
parece haberse agotado, con formas de insercién diferentes para posibilitar el desarrollo econémico.
En este pais, mis que en otros del MCCA, est4 pendiente la tarea de transformar la base industrial
generada al amparo de la sustitucién de importaciones en una plataforma de insercién internacional
0 en un buen sustento de actividades agroindustriales de exportacién. De nuevo, esfuerzos
importantes en materia de capacitacion de recursos humanos, el fortalecimiento del dominio
tecnol6gico nacional y la articulacién entre empresas, y entre exportaciones y economia domeéstica,
aparecen como los desafios principales.

Nicaragua y Panamd, por ultimo, se encuentran por diferentes motivos en la situacién mds
desventajosa de los paises seleccionados. Es probable que las exportaciones de bienes panamefios
no sean las més relevantes en cuanto a su insercién internacional, por su caracteristica de economia .
de servicios. No obstante, el débil posicionamiento y la débil eficiencia claman por politicas
destinadas a cambiar y expandir la inserci6n via exportacién de bienes. Nicaragua estd en una fase
de recuperacién de su vinculo comercial con los Estados Unidos, lo que e otorga altos indices de
eficiencia. La base exportadora es, sin embargo, muy endeble, mal posicionada y altamente
concentrada. No se percibe en el corto plazo otra forma de accién que fomente el crecimiento de
la incipiente insercién actual, hasta que las exportaciones aicancen magnitudes que impulsen el
desarrollo.

En conjunto, los paises, algunos més otros menos, pueden seguir expandiendo esquemas de
libre comercio con los Estados Unidos mediante la inserci6én tipo maquila. Indudablemente, esto
generard impactos positivos sobre el desarrollo. Ahora bien, persiste el interrogante sobre si este
tipo de insercién posibilitard el crecimiento méds alld de la consecucion de empleos con salarios
minimos. Lograr esto ya seria un avance para varios de los paises seleccionados. Con todo, en
algunos paises mis temprano y en otros mas tarde, se planteard la necesidad de cambiar este tipo de
insercién en pos de conseguir una base mads sélida para un desarrollo sostenible y un mejoramiento
del nivel de vida. La perspectiva de un acuerdo de libre comerc1o deberia de acelerar la busqueda
de nuevas formas de msermén

D. EL GRADO DE PREPARACION EN CUANTO A LAS POLITICAS
DE TRANSFORMACION PRODUCTIVA

La conclusién central del andlisis del grado de preparaci6n en los paises seleccionados en cuanto a
las caracteristicas estructurales de su insercién internacional apunta a la exigencia de lograr una
estructura més diversificada, més orientada a rubros dindmicos en la estructura de importaciones de



182

sus socios comerciales, y mis proclives a inducir un patrén de crecimiento basado en incrementos
de productividad y calidad, y por lo tanto m4s compatibles con el mejoramiento de las situaciones
de equidad y de bienestar para la mayoria de la poblacién. Esta conclusién apunta a la necesidad
de evaluar el grado de preparacién de las politicas e instituciones existentes en los paises para
fomentar el surgimiento de una capacidad exportadora con tales caracteristicas.

Ahora bien, las politicas e instituciones requeridas para fortalecer la competitividad auténtica
de los paises no son necesariamente las mismas en cada uno de ellos. En otras palabras, no hay .
recetas homogéneas de politicas e instituciones para mejorar cualitativamente la estructura de. las
exportaciones. Existen, ciertamente, temas en la agenda de la politica econémica que son recurrentes
en todos los pafses, mas no maneras idénticas de abordar dichos topicos. Cada pais debe resolver
sus problemas de competitividad con férmulas que pueden ser diferentes, y que deben tomar en
cuenta las especificidades nacionales. Aun mds, politicas e instituciones de apoyo a la
transformacién productiva que en apariencia son iguales, pueden tener resultados diferentes debido
a la calidad en la implementacion, que necesariamente no es homogénea en todos los paises.

Esto plantea, evidentemente, un problema al intento de expresar en indicadores cuantitativos
el grado en que cada pais esté preparado para enfrentar los retos de la integracién comercial. En
rigor, lo ideal seria elaborar para cada pafs metas ideales en cuanto a las politicas econémicas € .
instituciones de apoyo a la transformacién productiva, y luego medir su distancia respecto de las -
realidades nacionales. Claramente, una metodologfa asi trasciende holgadamente las posibilidades
de la presente investigacién. Otra opcién serfa medir el grado de preparacién de las politicas de
acuerdo con los resultados observados; aunque resultarfa tautolégica y produciria idénticos resultados
al primer acépite del presente estudio. :

Como aproximacién, se expone a continuacién un esquema con los principales temas que
deben ser abordados en cada uno de los paises para apuntalar la transformacién de sus estructuras
de exportacién. Resulta imposible determinar con precisién cuél es la distancia entre el estado actual
de las politicas y la situacién 6ptima; en el dltimo acapite se formulardn algunas observaciones sobre
la brecha existente en cada pais.

1. Una agenda de politicas e instituciones para la transformacién
cualitativa de las estructuras de exportacién 142/

Fomentar el cambio cualitativo en la insercién internacional requiere algunas precondiciones y una
serie de iniciativas especificas. Entre las precondiciones mdés notorias, se cuentan la estabilidad en
las reglas de juego para la inversién y la estabilidad de las condiciones macroecondmicas, tema
abordado en el capftulo Il. La transformacién productiva no se producira solamente con instituciones
e instrumentos de politica adecuados. El comportamiento empresarial y las decisiones de inversién
estdn determinadas principalmente por la estructura de rentabilidades relativas. Otra cuestion
importante, tratada en el capitulo III, se refiere a la congruencia del régimen comercial de cada pais
con las normas acordadas internaciOnéhnente. En ambos temas se han definido algunas condiciones

142/ Esta seccién se basa en CEPAL-ONUDI (1996b).
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bésicas para la transformaci6n de las estructuras de exportacién, que son condiciones necesarias mas
no suficientes. ' '

A fin de que cada pais acometa de manera eficiente las politicas de transformacién
productiva, debe existir una visién compartida entre el sector pdblico y el sector privado sobre el
futuro productivo y las dreas de politica que deben abordarse. En este sentido, un prerrequisito
indispensable es la existencia de mecanismos formales de didlogo y coordinacién entre el sector
publico y el sector privado. :

Las iniciativas especificas necesarias para la transformaci6n del tipo de insercién internacional
se pueden agrupar, con alguna arbitrariedad, en cuatro grandes temas, que se derivan de las fuentes
de crecimiento econémico: acumulacién, eficiencia, productividad y complementariedad. De esta
forma, el primer grupo de temas se orienta a potenciar la capacidad de acumulacién en las empresas.
Esto incluye aspectos del sistema tributario para incentivar la reinversién de utilidades y la inversion
en capacitacién y desarrollo tecnolégico, el tratamiento a la inversién extranjera y la disponibilidad
y diversificacién de las fuentes de financiamiento de largo plazo.

El segundo grupo de temas se refiere a la eficiencia en la asignacién de recursos en la
economia. La idea bésica es que se requiere un adecuado funcionamiento de las fuerzas de mercado,
que a su vez necesita marcos juridicos adecuados e instancias de vigilancia. Adicionalmente, el
Estado debe intervenir en la asignacién de recursos porque las sefiales de mercado no son suficientes.
Casos particulares constituyen los mecanismos de fomento de exportaciones notradicionales, el
fomento de la pequefia y mediana empresa y la preservacion ambiental.

En tercer lugar, para elevar la productividad se requiere una mayor capacidad gerencial en
las empresas, y la disponibilidad y el acceso a los elementos que la determinan: capacidad
empresarial, recursos humanos, tecnologia y calidad, e infraestructura.

Por tltimo, potenciar la complementacién de los recursos productivos exige la creacién de
mecanismos de articulacién entre empresas -—entre grandes y medianas, maquiladoras y
domésticas—; encadenamientos entre sectores —entre agricultura e industria, entre proveedores y
compradores—; y entre empresas y los elementos de entorno que las deberian apoyar.

‘ A continuacién se presenta un breve andlisis del grado de preparacién de las politicas e
instituciones para fomentar la modernizacién productiva. Dado que no se dispone de informacién
suficientemente detallada para cada tema en cada pais, se limita el andlisis a los siguientes aspectos:
la coordinaci6n enire sectores publico y privado, el marco legal para asegurar la competencia en los
mercados, las politicas de capacitacién de recursos humanos y las politicas de fomento de la
capacidad tecnol6gica. Se hace, ademds, un comentario sobre el tema central del financiamiento de
largo plazo y el sisterna tributario en tanto estimula la reinversioén de utilidades. ‘
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2. ;Estan preparadas las politicas de transformacién productiva
para la integracion comercial hemisférica? 143/

i) La coordinacién entre sector piblico y sector privado. La situacién en cuanto a la
coordinacién entre el sector ptiblico y el sector privado para el disefio y la implementacién de las
politicas de apoyo a la transformacién productiva muestra importantes diferencias entre los paises.
En Costa Rica existe una auténtica proliferacién de consejos y comisiones deliberativas, las que
conjuntamente con el aumento de los ministerios en los Gltimos afios dificultan la definicién de una
politica de desarrollo productivo integral y coherente, que contenga todos los elementos requeridos
para apoyar eficazmente la modernizacién y el desarrollo industrial del pais. Existe el Consejo
Nacional de Desarrollo Sostenible, el Consejo Nacional de Competitividad, el Sistema de
Concertacion para la Ejecucion de la Politica Industrial, entre otras muchas instancias de
coordinacion en materias mas especificas. Asimismo, una gran cantidad de ministerios y organismos
piblicos tienen responsabilidades que se traslapan, emiten directrices que a mepudo son
contradictorias entre ellos y causan confusién en las empresas en lo referente a cudl o cuiles son los
interlocutores vélidos para la definicién de las politicas de desarrollo productive. Cada instancia
prepara planes de desarrollo y documentos programaéticos sin mayor consulta con el sector privado
y ni siquiera con los otros ministerios. Por ende, la tarea mds apropiada consiste en la redefinicion
institucional con miras a lograr un foro de concertacién en el que se definan las politicas, las
estrategias y las acciones concretas de desarrollo productivo para su ejecucion en los préximos afios.

En Guatemala podria considerarse que el marco general de las entidades del sector privado
y del sector piblico llena los espacios de interaccién entre los agentes. Es importante resaltar que
muchas estructuras organizacionales se han formado con fines especificos; sin embargo el desempefic
no alcanza los objetivos y las expectativas fijadas. Aunado a una falta de visién estratégica
compartida, el pafs acusa una débil eficacia de sus organizaciones a pesar de que la estructura global
guarda coherencia. Existen el Consejo Nacional de Promocién de Exportaciones, la Comisién
Nacional Coordinadora de las Exportaciones, el Consejo Nacional de Ciencia y Tecnologia, la
Comisién Guatemalteca de Normas, la Comisién Nacional de Negociaciones Comerciales
Internacionales y el Consejo Nacional para el Fomento de la Micro y Pequefia Empresa. Se advierte
en estas instancias un problema de limitada capacidad de iniciativa técnica del sector piblico y de
inasistencia de representantes del sector privado.

En El Salvador se advierte una estrecha coordinacién entre el sector publico y el sector
privado empresarial a través de mecanismos informales. Desde fines de la década de los ochenta,
“esta simbiosis se refleja en la labor de la principal organizacién privada que elabora estudios y planes
de politica econémica, la Fundacién Salvadorefia para el Desarrollo Econdémico y Social
(FUSADES), que provey6 insumos importantes para el viraje estratégico en la conduccién econémica

143/ Esta seccién se basa en los documentos preparados para el proyecto CEPAL-ONUDI
(1996b), "Agenda para la modernizacién industrial de Centroamérica” (XP/95/01), en especial:
Informe de Costa Rica, Eduardo Alonso; Informe de Guatemala, Enrique Lacs; Informe de
El Salvador, Rigoberto Monge; Informe de Honduras, Luis Maradiaga, e Informe de Nicaragua,
Leonel Rodriguez. También se utilizé el documento CEPAL (1996b).
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del pais. En la actualidad, dicha institucién se encuentra debilitada por problemas de financiamiento,
pero se mantiene una estrecha relacién entre la clipula empresarial y el sector piblico. Sin embargo,
el pais carece de mecanismos formales de coordinacién entre el sector publico y el sector privado,

que garantizarfan la participacién amplia de organizaciones privadas en la dlscusu‘m sobre las
politicas econ6micas.

En Honduras la tarea de coordinacién entre los sectores piblico y privado recién se inicié
con una ley aprobada por el Congreso en 1994, orientada a establecer una Convergencia Nacional
sobre la politica econémica. En esta ley estd prevista la operacién de un Consejo Superior de
Planificacién y un Consejo Nacional de Planificacién, cuyas actividades todavia requieren ser
impulsadas. En el seno del sector privado existe una instituciéon sélida que podria servir como
interlocutor, en la forma del Consejo Hondurefio de 1a Empresa Privada, que con frecuencia elabora
pronunciamientos sobre la politica econémica.

En Nicaragua la coordinacién entre sectores piblico y privado para impulsar politicas de
transformacién productiva se encuentra todavia supeditada a la creacién de consensos sobre la
institucionalidad politica en el pais. Hasta hace poco se desarrollaba una amplia discusién sobre
reformas constitucionales, la relacién entre el poder civil y el ejército, entre otras temas de gran
envergadura como la consolidacion del régimen de propiedad privada, etc. No es de extrafiar, por
lo tanto, que en materia de politicas de transformacién productiva s6lo se hayan logrado algunos
avances en temas puntuales. Desde hace algunos afios se desarrolla una fructifera relacion entre el
Ministerio de Economia y organizaciones privadas, por conducto del Centro de Exportaciones e
Inversiones (CEI), para difundir las oportunidades de acceso a mercados internacionales y aprovechar
los acuerdos comerciales internacionales. En otras materias, como el desarrollo tecnolégico, todavia
hace falta crear las condiciones para que el CONICYT cumpla adecuadamente su labor. Asimismo,

recién se estd tratando de reactlvar el obsoleto Centro Nicaragiiense de Informaciéon Tecnolégica
(CENIT).

En conclusién, de la colaboracion entre los sectores publico y privado en el disefio y la
implementacion de politicas e instituciones que impulsen la transformacion productiva muestra fuertes
rezagos y significativas diferencias entre los pafses. Costa Rica cuenta con la mayor experiencia y
trayectoria en el tema, aunque su situacién dista de ser ideal. Guatemala y El Salvador se encuentran
en una posicién intermedia, por motivos diferentes. En Guatemala falta hacer operativas las
estructuras existentes, y en El Salvador formalizar las relaciones operativas. Honduras y Nicaragua
se ubican en la condicion relativa méds rezagada, ya que no se advierten experiencias ni iniciativas
de envergadura en esta materia.

ii) = La capacidad de acumulacién. La capacidad de acumulacién en las empresas, como
fuente de crecimiento, estd siendo obstaculizada en términos generales por: i) sistemas tributarios
que no disponen de mecanismos para estimular la reinversién de utilidades o la inversion en
modernizacién tecnolégica, y ii) sistemas financieros que no ofrecen créditos a largo plazo. En
consecuencia, tanto el ahorro propio de las empresas como el ahorro externo a las empresas accesible
via el sistema financiero, no estin siendo utilizados suficientemente como fuentes de ﬁnanmanuento
de inversiones de largo plazo.
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Ahora bien, el estimulo de la acumulaci6n en las empresas mediante reformas en los sistemas
tributario y financiero se topa con restricciones de orden macroeconémico e institucional. En
términos generales, los paises estdn obligados a elevar la recaudaci6n tributaria como elemento para
sanear las finanzas publicas, lo cual no constitviria necesariamente un impedimento para ofrecer
estimulos fiscales a la acumulacién, siempre y cuando hubjera instancias de recaudacién lo
suficientemente s6lidas e independientes de presiones de grupos de interés para disefiar e implementar
en forma eficiente dichas medidas. En el corto plazo, las tareas de incrementar las recaudaciones
fiscales y reforzar las instituciones de recaudacién, pueden tener mayor prioridad que ia tarea de
diseflar esquemas de incentivos fiscales a la acumulacién. Pese a las importantes dlferencms entre

“los paises, es vélido afirmar que esto se aplica a los cinco paises en cuestién.

En resumen, en materia de las politicas tributarias que estimulen la reinversién de utilidades
'y la capacidad del sistema financiero para apoyar la inversién de largo plazo, en apariencia no hay
diferencias entre los paises en cuanto a su grado de preparacién para aprovechar las posibilidades
de los acuerdos de libre comercio; si se puede afirmar que estos temas son de los més relevantes para
la agenda pendiente de reformas a las politicas de transformacion productiva.

iit) La eficiencia en la asignaci6én de recursos. La eficiencia en la asignacién de recursos

es una funcién del mercado. En este sentido, fortalecer el funcionamiento de los mercados es una

tarea crucial en todos los paises de la regién. Ademds, se debe reconocer que el buen

funcionamiento de los mercados no lograria por si sola la transformacion productiva que se estd

buscando. Habri que disefiar mecanismos e instituciones para corregir las fallas de mercado, sobre

todo en torno a la proteccién ambiental. Otros temas donde se pueden encontrar fallas de mercado,
"como en la inversién en capital humano y tecnologla se tratardn en el siguiente acépite.

En cuanto al marco regulador del funmonarmento de los mercados la situacién en cada pais
se resume a continuacion.

En Costa Rica se aprobé a principios de 1995 una legislacién (la Ley de Promocion de la
Competencia y Defensa Efectiva del Consumidor) ampliamente concertada y encaminada a promover
el buen funcionamiento de los mercados. Sin embargo, en el primer afio de su puesta en marcha,
se comprueba que la legislacion todavia deja mucho que desear. Aparte de que el instrumento debe
mostrar todavia su utilidad para evitar pricticas restrictivas a nivel de empresas, la ley es
insuficientemente aprovechada para eliminar intervenciones administrativas (incluyendo la
desregulacién de tramites y procedimientos) que obstaculizan el funcionamiento de los mercados y
elevan los costos de producc16n La ley tampoco estid sirviendo de marco para modificar las
competencias de entes y 6rganos de la administracion piiblica que frenan una economia mis abierta
y libre. Se debe elevar a la "Comisién para Promover la Competencia“, creada por 1a misma ley,
una propuesta para que analice los tramites y procedimientos, asi como la superposicion de
competencias de entes piblicos, que traban el 4gil funcionamiento del mercado y elevan los costos
del sector privado.

En El Salvador. se estd discutiendo €l marco regulador de la competencia en los drganos
Legislativo y Ejecutivo. El paquete legislativo en discusién aborda principalmente las leyes contra
dumping, leyes antimonopolio y normas de origen. También contempla reglamentos de empaquetado
y normas de sanidad y calidad, orientados a proteger los derechos del consumidor.
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En Guatemala se defini6é una politica de precios y competencia dentro del proyecto de
desarrollo econémico y social 1991-1996, la cual contemplaba acciones dentro del concepto de
competencia funcional se proponia legislar para regular los cérteles y fusiones empresariales, el
comportamiento de monopolios naturales y eliminar las barreras legales para el acceso de nuevos
agentes econdémicos al mercado; finalmente se establecfa que un pilar de esta politica era el programa
de desmonopolizacién y privatizacion selectivas. Se instruia, ademds, en torno a desarroliar acciones
de orientacién al consumidor, programas de divulgacién de normas de calidad, movimientos de
mercado, precios y estacionalidades de la oferta. 'En materia de regulaciones antimonopolistas se
fija claramente una prohibicién en la Constitucién de la Republica. El pais no ha seguido
explicitamente esta politica de competencia puesto que muchas de las acciones se encuentran
dispersas. Aun est4 pendiente de elaborar el marco legal para asegurar la competencia. -

En Nicaragua se aprobd en 1994 una Ley de Proteccién al Consumidor, y a pesar de que
hubo un intenso proceso de consulta con el sector privado, finalmente sus recomendaciones no fueron
tomadas en consideracién. Posteriormente se present6 a la iniciativa privada el anteproyecto de
reglamento, que fue rechazado porque violentaba el mismo marco juridico que se habia creado. El
reglamento abordaba temas y regulaba actividades que no estaban en la ley misma; afectaba procesos
productivos, promocién y publicidad de muchos articulos y trataba de revelar secretos industriales.
Finalmente, perjudicaba la cadena de distribucién y agregaba burocracia y controles que, justamente,
se pretendia remover. Esta discusion entré en las negociaciones entre los poderes ejecutivo y
legislativo, y se convino reelaborar el marco legal para que respondiera méas a los conceptos de
modernizacién y aumento de productividad, tomando en cuenta su efecto sobre la competitividad.

" En Honduras se encuentra en proceso de anilisis y aprobacion un proyecto de pricticas- de
Comercio Desleal y Reglamento de Origen (algo que ya estd acordado a nivel centroamericano), y
existen anteproyectos de reglamentos sobre normas técnicas, estindares de calidad, tipificacién de
registros sanitarios y una ley antimonopolio. El estado de las discusiones refleja la necesidad de
abordar la tematica en forma mds integral y disefiar asimismo la institucionalidad para garantizar el
funcionamiento de los mercados. '

En resumen, sélo Costa Rica tiene una ley de competencia y est4 adquiriendo experiencia con
la aplicacién de este instrumento legal. En El Salvador, y més incipientemente en Honduras, se
encuentra en proceso la elaboracién de dicho marco normativo. En Nicaragua y Guatemala existen
ciertos antecedentes, mas no un proceso claramente iniciado de crear la ley que regule la competencia
en los mercados. L

iv)  Politicas para aumentar la productividad. Entre la multiplicidad de factores que
inciden en el aumento de la productividad a nivel de empresas se destacan aqui la disponibilidad de
recursos humanos calificados y la capacidad tecnolégica nacional. En el primer tema, la
problemdtica de la regién se caracteriza por la necesidad de reorientar las politicas e instituciones
de capacitacién técnica que fueron disefiadas en el marco de otra estrategia de desarrollo. En el
segundo, no existe una trayectoria en la regién, y los paises se enfrentan a la tarea de construir
instituciones y mecanismos de desarrollo tecnol6gico adecuadas a la insercién en la economia
mundial.



188

1) Capacitaciéon de recursos humanos 144/

En Costa Rlca se advierte una brecha entre la formacién de operarios y mandos
medios y las necesidades reales de capacitacién del aparato productivo, fundamentalmente porque
falta estrechar los vinculos de coordinacién y apoyo entre el sistema productivo nacional y el sistema
de capacitacién. Ademds, el sistema de capacitacién actual no tiene mecanismos de evaluacién y
seguimiento, y no estd conoebxdo con un propésito de responder a las necesidades futuras del sector
productivo. Se hallan en discusi6n iniciativas tendientes a elaborar un diagnéstico de necesidades
de capacitacion, asi como de la transformacion institucional del Instituto Nacional de Aprendizaje.
A fines de 1994 el Ministerio de Educacién Puiblica (MEP) integr6 una Comisién Nacional para
analizar la educacién técnica, compuesta por representantes de la Cdmara de Industrias de Costa
Rica, la Cédmara de Comercio, el INA, el Instituto Tecnolégico de Costa Rica, el Centro de
Formacién de Formadores, el CIPED y autoridades de Educacion Técnica del MEP. Esta Comision
elabord una propuesta y una agenda de trabajo para el desarrolio de un proyecto de creacion del
Sistema Nacional de Educacién para el Trabajo (SISNET). Mediante el SISNET se propone
identificar y atender necesidades del sector privado en clara vinculacién e integracién del sector
privado con la oferta tecnolégica de Centros de Educacién no formal y el Sistema de Educacién
Formal, por ejemplo el INA y los colegios técnicos y vocacionales del pafis.

Guatemala cuenta asimismo con instituciones publicas y privadas que en alguna medida
cubren parte de las necesidades de capacitacién en dreas muy generales; la deficiencia radica en la
demanda de capacitacién técnica puntual por rama de actividad y por parte especifica del proceso
productivo, lo que se debe a un cierto divorcio de las empresas con estos centros. Los centros de
capacitacion, como el Instituto Técnico de Capacitacién y Productividad (INTECAP) y Escuelas
Técnicas, afrontan problemas de funcionamiento por falta de matenales para talleres, instructores
y facilidades fisicas, ademas de dificultades administrativas.

En Honduras la situacién es similar a la de los demas paises; el instituto pdblico de
capacitacién técnica (Instituto de Formacién Profesional) tiene la imagen de no ofrecer la
capacitacién que requiere la industria. Se estima que el instituto necesita ser despolitizado. Su labor
de capacitacién se encuentra complementada por iniciativas como 1a del Centro Asesor para el
Desarrollo de los Recursos Humanos (CADERH), que cuenta con 16 centros de capacitacidn; la
Fundaci6n para el Desarrollo de Honduras (FUNADEH), que complementa sus lineas de crédito con
programas de capacitacién, y tres institutos de capacitacion vocacional que, en general tienen, planes
de estudio no adecuados desde el punto de vista tecnolégico. El sector privado reclama mayor
participacién en el desarrollo de las politicas de capacitacion.

En Nicaragua se presentan fuertes desajustes en el mercado laboral, porque los institutos de
desarrolio tecnoldgico no cuentan con politicas definidas y no logran estrechar las relaciones con los
sectores productivos. El Instituto Nacional de Tecnologia, instituto creado para proveer capacitacién
técnica a mandos medios, adolece de esta problemitica. Otros dos institutos, INA e INTECNA,
atienden limitadamente el sector artesanal, Ademads del divorcio entre los sistemas de capacitacion
y la demanda de los mercados ocupacionales, existe el problema del cardcter puramente tedrico de

144/ Véase, ademds, el capitulo IV.
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la capacitacion, la poca coordinacién entre esfuerzos del sector piblico y privado, y la mala imagen
de la capacitacién entre los jévenes.

En El Salvador se han creado diferentes instituciones que han tenido como objetivo capacitar
al recurso humano para que se inserte ficilmente en la actividad productiva. La educacién
tecnolégica superior es impartida en institutos y escuelas de educacion superior que se encuentran
distribuidos en todo el pais. No obstante, existen varios problemas, entre los que se destaca la falta
de comunicacién y articulacién con los empresarios, lo cual genera dificultades para incorporar al .
trabajador calificado en la esfera productiva. El Instituto Salvadorefio de Capacitacién Laboral fue .
creado en 1994 para dirigir y coordinar el Sistema de Formacién Profesional. El INSAFORP goza
de un marco juridico que le brinda la oportunidad de incidir en la capacitacién del recurso humano,
pero su aporte hasta hoy ha sido bajo.

En resumen, el grado de preparacién de las politicas e instituciones en materia de
capacitacion de recursos humanos muestra un nivel mayor en Costa Rica en contraste con los demds
paises analizados, principalmente por la existencia de la Comisién Nacional y la elaboracion del
Sistema Nacional de Educacién para el Trabajo. En los demds paises, aunque se advierten los graves
problemas en esta materia, el consenso sobre la prioridad que tiene la temitica no se ha plasmado
en iniciativas de envergadura similar.

2) La capacidad tecnolégica nacional

La capacidad de innovacién y aumento de productividad de las empresas depende de
lo que se ha llamado el Sistema Nacional de Innovacién. Hablar de un sistema nacional de
innovacién en los pafses centroamericanos serfa exagerar su desarrollo tecnolégico; sin embargo,
algunas de las instituciones que pueden integrar dicho sistema se encuentran presentes en los paises.

En Costa Rica existe un Ministerio de Ciencia y Tecnologia responsable de la definicién y
coordinacién de la implementacién de la politica cientifica y tecnolégica. Sin embargo, como
consecuencia del proceso de reestructuracion del Estado, se fusionara con el Ministerio de Economia,
Industria y Comercio. Ademds, y como parte de dicha reforma, el Consejo Nacional de
Investigaciones Cientificas y Tecnolégicas, CONICY'T, sera disuelto y sus funciones seran ejecutadas
por dicho Ministerio. Este hecho es contradictorio luego de que el gobierno anunciara en 1994 el
Plan Nacional de Ciencia, Tecnologia, Calidad e Innovacién, en el cual se argumenta que la
inversién en el desarrollo de estos cuawro factores permitiria a Costa Rica incorporarse
inteligentemente a la nueva realidad mundial y regional. Independientemente de si existe 0 no una
politica tecnol6gica a nivel nacional, lo cierto es que el tema tecnolégico alin continia desvinculado
de las politicas econémicas orientadas hacia la modernizacién productiva. Ademds, los esfuerzos
de apoyo del gobierno en el campo tecnolégico han sido esporadicos y s6lo ocasionalmente han
impactado a determinado sector. A pesar de esto, el gobierno ha iniciado algunas iniciativas. Se
' patrociné la incorporacién del pafs a estindares de normalizacién de clase mundial (ISO) a través
del Instituto de Normalizacién Técnica de Costa Rica (INTECO), se consolidé la infraestructura de
redes de informacién, se apoyé el uso de sensores remotos en el sector pesquero y se fortaleci6 la
capacidad para realizar auditorias ambientales. También vale la pena mencionar que en Costa Rica,
mds que en otros paises de la region, se ha avanzado en el fortalecimiento de la relacién entre
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academia y empresas productivas. Los centros de ensefianza superior se interesan cada vez més en
esta vinculacién, como una via para enfrentar a sus estudiantes con la realidad productiva y, de esta
manera, perfeccionar su formacién y capacitacién. Por su parte, el sector empresarial ha venido
otorgandc mayor importancia a su relacion con la academia, ante el imperativo de seguir e incorporar
los nuevos conocimientos cientificos y tecnoldgicos a sus procesos productivos. En este contexto,
los primeros esfuerzos de prestacién de servicios de asesoria y asistencia técnica, realizacién de
pruebas y ensayos de materiales y control de calidad, han dado espacio para la realizacién de
contratos especificos de investigaciones tecnolégicas y acuerdos sobre licencias de tecnologia, a
través de oficinas de transferencia de tecnologfa, fundaciones para el desarrollo tecnol6gico o centros
de innovacién tecnolégica. Estos Gltimos, a su vez, han cedido su lugar a interacciones cada dia mds
innovadoras, entre las que destacan programas de investigacién cooperativa, incubadoras de empresas -
y parques tecnoldgicos. '

En Guatemala la capacidad nacional de innovacidn tecnoldgica es limitada, aunque algunas
instituciones nacionales y regionales (Universidad de San Carlos, la Universidad del Valie, el ICAITI
e INCAP), han contribuido a cierto desarrollo tecnolégico mediante la mejora de procesos de
produccién o el desarrollo de nuevos productos. Estas instituciones también han suministrado
asistencia técnica y servicios tecnol6gicos al sector, con lo cual han compensado parcialmente la
debilidad de la mayor parte de las empresas, que normalmente carecen de laboratorios. '

No fue sino hasta 1991 que se contemplé una nueva legislacién sobre este tema, cuando el
Congreso Nacional aprobé la Ley de Promocién del Desarrollo Cientifico y Tecnolégico Nacional,
que define el sisicma nacional de ciencia y tecnologia y que crea el Consejo Nacional de Ciencia y
Tecnologfa (CONICYT) como ente encargado de dirigir y coordinar el desarrollo cientifico y
tecnoldgico del pais. El consejo se integra con tres presidentes de Camaras, incluyendo la industrial,
tres representantes del sector piblico y tres del sector académico-cientifico. El acuerdo gubernativo
para que entrara en vigencia esta ley apenas se aprob6 en 1994, pero se ha avanzado en conformar
una serie de comisiones (agropecuaria, biotecnologia, construccién, energia, industria, informética,
invencién e innovacién, medio ambiente, popularizacién de la ciencia, formacién de recursos
humanos, salud, tierra, y ciencias de la tierra, espacio y océano) para facilitar la coordinacion de
acciones en este campo. :

Lamentablemente, no hubo progreso en crear el brazo financiero de esta politica, si bien en
1992 se aprobé la Ley de Creaci6n del Fondo Nacional de Ciencia y Tecnologia. Obstdculos
institucionales y de ejecucién se pusieron en evidencia puesto que a fines de 1995 el FONACYT atin
no habfa logrado iniciar operaciones debido a que se combinaron dificultades legales, la falta de una
estructura organizativa y la ausencia de fondos.

Por otra parte, Guatemala no cuenta con un sistema de certificacion de normas, aunque ha
habido algunos avances en establecer algunos arreglos institucionales plblicos y privados que buscan
facilitar la observancia de normas. Asi, en 1987 se fortaleci6 la Comision Guatemalteca de Normas
(COGUANOR), se definieron las Areas a normalizar y los tipos de normativa. . En esta ley se
establecié el procedimiento de verificacién y las sanciones por incumplimienio de las normas. Sin
embargo, la modesta labor d¢ COGUANOR queda en evidencia al observar que hacia fines de 1995
solamente habia establecido alrededor de 650 normas técnicas de referencia para determinar la
calidad de productos manufactureros, algunas de las cuales habfan sido elaboradas por el ICAITL.
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Ademis, COGUANOR no dispone de suficientes recursos para hacer efectiva la vigilancia que le
corresponde ejercer, y solamente la produccién de alimentos estd sujeta a control mediante
inspecciones del Laboratorio Unificado de Control de Alimentos y Medicinas (LUCAM). 145/

En el ICAITI se encuentran instalaciones con un programa completo que le permite prestar
los servicios requeridos por la industria, ademd4s de sus laboratorios especializados. Por otra parte,
el ICAITI y la Organizacién para la Cultura de la Calidad Total (OCCT) han impartido cursos a
empresarios, profesionales y auditores de calidad, y se han introducido métodos de control de calidad
en un total de alrededor de 100 empresas hacia fines de 1995, de las cuales unas 35 eran industriales,
especialmente quimicas y de alimentos. La importancia de este tema, asi como el interés que esti
despertando, también se reflejan en las actividades de la Camara de Industria, que formd una
Gerencia de Normas Técnicas y que ha impulsado la creacién de unidades sectoriales de
normalizacién con el fin de hacerle propuestas de normas a COGUANOR.

En El Salvador se carece de laboratorios de ensayos e investigaciones tecnolégicas, y los
laboratorios técnicos que existen operan con recursos limitados, por 1o que sus aportes a la
innovaci6n tecnolégica son marginales. Las empresas tampoco asignan recursos para investigacion
y desarrollo. Existen diferentes asociaciones gremiales e instituciones que se encargan de brindar
informacién comercial y tecnoldgica, principalmente la ASI, la Cdmara de Comercio, FUSADES y
el Ministerio de Economia. El Consejo Nacional de Ciencia y Tecnologia (CONACYT) es de
reciente creacion en el pafs, y su finalidad institucional es contribuir a la transferencia y utilizacién
de paquetes tecnolégicos que ayuden al sector productivo a mejorar su competitividad.

En Honduras se creé en 1993 el Consejo Hondurefio de Ciencia y Tecnologia (COHCIT),
cuyas funciones principales consisten en la promocién de programas y acciones que incentiven el
desarrollo cientifico y tecnol6gico del pais. Como una primera actividad el COHCIT ha formulado
un diagnéstico integrado y estrategias de desarrollo cientifico y tecnol6gico. Asimismo, estd
auspiciando la conexién de Honduras a INTERNET, Otro programa digno de mencionarse es el
auspiciado por la OEA y la GTZ orientado a implementar sistemas de Gestién de Calidad. El
programa es coordinado por la Universidad Tecnolégica Centroamerlcana (UNITEC) con la
colaboracién de gremios privados.

En Nicaragua se creé recientemente el Consejo Nacional de Ciencia y Tecnologia
(CONICIT), el cual estard integrado por seis representantes gubernamentales, dos rectores
universitarios, un representante del INATEC y representantes del sector privado. Los objetivos de
esta instancia son amplios, por ejemplo, establecer mecanismos de coordinacién que planifiquen y
evalien la politica tecnol6gica en foros con el sector privado, las universidades y el gobierno, asi
como montar ferias tecnolégicas y preparar propuestas de marcos reguladores en aspectos de ciencia
y tecnologia. También estd facultado para subscribir acuerdos con otros paises. Sin embargo, la
politica tecnolégica todavia debe definirse . :

En resumen, s6lo en Costa Rica se advierte una tendencia hacia la conformacién de un
sistema nacional de innovacién, con la racionalizacién de la elaborada estructura institucional en la

145/ CEPAL (1994c).
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materia y los esfuerzos de vincular el sector productivo con el sector académico. En Guatemala
existe una serie de instituciones que deberfan pasar por un proceso de modernizacién antes de que
se pueda hablar de una politica nacional orientada a estimular la innovacién tecnolégica. En los
demds paises, tanto las instituciones como las politicas de fomento tecnolégico se encuentran en
etapas iniciales de su disefio y puesta en marcha. " :

v)  Resumen del grado de preparacién de las politicas e instituciones. Es notoriamente
" arriesgado presentar una evaluacién cualitativa y cuantitativa del grado de preparacién de las
instituciones e instrumentos de politica para impulsar la transformacién productiva. Esto involucra
emitir juicios de valor sobre el accionar de determinadas instituciones y hasta de personas. Se
advierte que en muchos de estos campos la situacién refleja precisamente el grado de desarrollo de
los paises, sobre todo en cuanto a la capacidad de implementacién de los instrumentos que existen.
Sin duda, Costa Rica es el pais que méis avance ha logrado, debido principalmente a lo desarrollado
de su sistemna de interacci6n entre sector publico y sector privado, lo adelantado de la discusién en
ymateria de desarrollo de recursos humanos y el establecimiento de un incipiente sistema nacional de
~ innovacién tecnolégica (véase el cuadro 29).

Los casos de El Salvador y Guatemala son contrastantes, puesto que en el primero el
desarrollo de instituciones y mecanismos se encuentra en un estado inicial, mienfras que en
. Guatemala al parecer existe mis avance. Pero lo contradictorio estd en €l hecho de que El Salvador

registra un mayor nivel de consenso sobre el tipo de iniciativas a ser impulsadas, y en términos

generales acerca de la visién compartida de futuro entre sector piblico y privado nacional. La

ausencia de esta visién compartida en Guatemala incide en que las instituciones ¢ instrumentos de
- ‘politica que se han desarrollado no alcancen los objetivos planteados.

En Honduras y Nicaragua la situacién es definitivamente menos favorable. Los mecanismos
de didlogo estratégico entre sector privado y publico son, en el mejor de los casos, informales. La
discusion sobre instituciones y politicas para enfrentar la competencia en mercados abiertos es
incipiente, y no existe mucha experiencia en la implementacién de iniciativas colectivas.

Al tratar de expresar estas impresiones en un indicador cuantitativo, habrd que utilizar
necesariamente una aproximacién burda. Si se asigna una cifra de 1 a una situacion en que las
- iniciativas estdn en fases iniciales de discusién, una cifra de 2 a la situacién en que se ha logrado
ciertos avances puntuales y parciales, y una cifra de 3 a la situacién en que se percibe ya cierta
experiencia y trayectoria con la instrumentacién de politicas e instituciones para impulsar la
transformacion productiva, se obtiene el panorama expuesto en el cuadro 30.

Entre un maximo obtenible de 12 puntos, y un minimo de cuatro, Costa Rica estaria en la
mejor situacién relativa con un total de ocho puntos, obtenidos por su trayectoria de concertacion
entre el sector piblico y el sector privado y el establecimiento de un marco regulador del
funcionamiento de los mercados. También registra un mayor desarrollo de estrategias de
capacitacién de recursos humanos y de creacion de un sistema nacional de innovacién tecnoldgica.
Sin embargo, existen otras tareas, no incluidas en este capitulo, como las referidas a potenciar la
acumulacién en las empresas y la articulacién empresarial, en los que el disefio de instituciones y
politicas se encuenira en etapas iniciales. :
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Cuadro 29

RESUMEN CUALITATIVO DEL GRADOC DE PREPARACION EN MATERIA DE POLITICAS E
INSTITUCIONES DE APOYO A LA TRANSFORMACION PRODUCTIVA

Guatemala

Coordinacién

Eficiencia (marco
regulador de
mercados)

Recursos humanos

Tecnologia

Existen instancias;
falta visién
consensuada y de
conjunto; sélo avances
parciales

Politica con falta de
aplicaci6n; falta marco
legal

Existen

inpstituciones; falta
coordinacién con
sector privado

Politicas e instituciones
desarrolladas con
dificultades de
operatividad

El Salvador  Informal En discusién avanzada Idem Instituciones de

' reciente creacion
Honduras Parcial En discusion incipiente  Idem Idem
Nicaragua Parcial En proceso de Idem Idem

reformulacién
Costa Rica Amplia pero difusa Perfeccionable - Existe proyecto Estructura institucional
nacional desarrollada en
proceso de revisién
Cuadro 30
RESUMEN CUANTITATIVO DEL GRADO DE PREPARACION EN MATERIA
DE POLITICAS DE TRANSFORMACION
Guatemala El Salvador Honduras Nicaragua Costa Rica
Total 6 : 7 5 5 8
Coordinacioén sector 2 2 1 1 2
piblico/privado
Eficiencia (funcionamiento de 1 2 1 1 2
mercados)
Recursos humanos 1 2 1 1 2
Tecnologia 2 1 1 1 2
==l

Nota:

1) Tarea por iniciar.
2) Tarea iniciada pero inconclusa.
3) Tarea iniciada pero perfeccionable.

El Salvador y Guatemala se encuentran en una posicion intermedia, por motivos diferentes.
En Guatemala se han creado muchas instituciones e instrumentos de politica que se podrian catalogar
en el rubro de apoyos a la transformacién productiva. Su falta de operatividad se deriva bisicamente
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de la ausencia de una visién compartida a nivel nacional sobre la estrategia. En El Salvador, existen
menos antecedentes en el 4mbito de la creacién de instituciones y politicas para la transformacién
productiva, pero a partir de la pacificacién del pais se percibe un mayor consenso en la sociedad
acerca de las iniciativas para enfrentar con éxito la competencia en mercados abiertos. Se han
- logrado mayores avances, aun sin contar en ocasiones con estructuras formales de didlogo e
interaccién sector publico/privado. El intento de construir un indicador cuantitativo, ubicaria a El
Salvador en una posicion ligeramente superior a la de Guatemala.

En Honduras y Nicaragua a todas luces las iniciativas para promover la transformacién
- productiva se encuentran en etapas muy iniciales de disefio e implementacién, y estos paises se
ubican en un nivel minimo. ’
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NOTACION
Se adopta la siguiente notacién:

Mij(t) Es el valor de las importaciones de los Estados Unidos en el afio t de producto j
procedente de pais i.

Un subscripto 0 en vez de j significa la suma de todos los productos. Asimismo, el superscripto 0
en vez de i significa la suma de todos los paises. En consecuencia,

MiO(b) es el valor de las importaciones totales de los Estados Unidos procedentes del pais
i en el afio base.

MOj(f) es el valor de las importaciones de los Estados Unidos del producto j procedentes de
todos los paises.

En lo que sigue se utilizan los adjetivos "total" y "global" sistematicamente para indicar la sumatoria
de productos y paises respectivamente.

CSij(t) es la participacién del pais i en las importaciones globales del producto j en el afio
t.

CSij(t) =Mij(t)y/MOj(1)

PSij(t) es la participacién del producto j en las importaciones totales procedentes de pafs i
en el afio t. ’

PSij(t) =Mij(t)/MiO(t)

DESCOMPOSICION DEL CAMBIO

Es ficilmente demostrable que el cambio en importaciones de producto j procedente de pais i puede
descomponerse en un efecto demanda, un efecto participacién y un efecto de interaccion.

Escribiendo el cambio en el valor de importaciones como:
Mij(£)-Mij(b) = CSij(f)MO;j(F)-CSij(b)M0j(b) = EDij(f,b) + EPij(f,b) + ELij(f,b)
El efecto demanda es:

EDij(f,b) =CSij(b)[MOj(f)-M0j(b)]
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y puede ser interpretado como el cambio en el valor de las importaciones que habria resultado si la
participaci6n del pais (CS) se hubiera mantenido constante desde el afio base. Bajo esta condicién,
el cambio en el valor de importaciones hubiera sido el resultado exclusivo del aumento en el valor
global de las importaciones del producto.

El efecto participacién es:
EPij(f,b) =[CSij())-CSij(b)IMOj(b)

y puede ser interpretado como el cambio en valor de importaciones que habria resultado si la
participacién global de las importaciones de producto j se hubiera mantenido constante desde el afio
base. En este caso, el cambio en el valor de las importaciones hubiera sido el resultado exclusivo
del cambio en la participacién del pafs en el producto.

El efecto interaccion es:
EI(f,b)=[CSij(f)-CSii(b)]*[MOj(f)-M0j(b)]

y es igual a cero cuando la participacién del pais no cambia o cuando la demanda global M0j no
cambia. Es interesante observar que el efecto interaccién es positivo cuando el cambio en
participacién del pais y el cambio en demanda global M0j son del mismo signo, es decir, ambos
positivo o ambos negativo. Si uno es positivo y otro es negativo, el efecto interaccion es negativo.

CAMBIO ESTRUCTURAL VERSUS CAMBIO GLOBAL

Tanto el efecto demanda como el efecto interaccién pueden ser descompuestos en un componente
global y un componente estructural, En ambos casos el efecto global representa el cambio que habria
resultado de haberse cambiado la demanda MOj de producto j el mismo cambio que la demanda
global total M0O. En consecuencia, el componente estructural refleja el grado en que la dindmica
de la demanda del producto j difiere de la dindmica de la demanda global total. Es decir, si las
importaciones globales totales de los Estados Unidos se incrementan 10% pero las importaciones del
producto j 30%, la dindmica del producto excede con mucho el promedlo y el componente
estructural de la demanda seré dos veces €l componente global.

La descomposicién del efecto demanda en sus componentes globales y estructurales se puede escribir
como sigue:

EDij(f,b) = CSij(b)[MOj(f)-M0;j(b)] =Mij(b)[MOj (f)/M0j (b)-1] =
Mij(b){M0O(b)-1] + Mij(b)[MOj(f)/MOj(b)-MO0O(H)/MO0(b)]
Componente Global + Componente Estructural

La descomposicién del efecto interaccién procede de la misma forma, pero no es necesario
reproducirlo aqui.



Cuadro A

PRINCIPALES EXPORTACIONES DE CENTROAMERICA, PANAMA Y REPUBLICA DOMINICANA A LOS ESTADOS UNIDOS
{en base a la contribucién de las exportaciones de la region en 1994, a dos digitos segun el Sistema Armonizado}

Participacién global en ¢l mercado da los EU
1984 1995 a/

Cddigo Rubro 1990
62 Prandas y comgpl 08 de vasty pto los de punto 2.90
61 Prondae y complementos de vesti, de punto 1.74
08 Frutes comestibles; cortezas de agrioe o de melones 0.45
09 Café, 6, yorba mate y espscias 0.44
85 Maquinas, aporgtos y matetisl elécwico 11.74
03 Poscedos y dceas y 0.89
17 Anicares y arikilos de confiteris 0.26
71 Perlos finas 0 cultivadas, piedres preciosss 2.3%
0 Instumentos y sparatos de Gptica 2.68
02 Caxnes y despojos comestibles 0.46

Sume 23.91

Promedio pondecado b/ -

a/ Enero-mayo.

1991

3.05
1.81
0.48
0.45
12.83
0.98
0.24
2.51
3.00
0.47

25.50

b/ Panderado por la participacién global en el mercado de los EU.
Fuente: CEPAL. sobre ia base de US Imports of Merchandise, Department of Commerce.

1992

3.38
1.94
0.47
0.38
12.87
0.90
0.23
2.34
3.00
0.42

25.93

1993

3.42
1.83
0.42
0.31
13.36
0.86
0.20
2.37
3.01
0.40

26.18

3.17
1.84
0.39
0.42
14.22
0.85
0.18
2.27
2.98
0.32

26.64

292
1.63
0.45
0.5%
14.49
0.74
017
2.01
298
0.28

26.22

1980

7.58
4.69
24.56
18.98
0.29
464
20.83
1.48
0.66
6.82

2.96

1994 1995 a/

Participacién de la regié
1991 1992 1993
9.83 10.82 12.02 1289
6.23 8.17 9.26 9.87
23.63 26.25 27.10 26.72
17.36 18.92 19.04 15.00
0.34 042 0.43 043
5.22 5.16 5.32 5.76
28.56 2459 2542 221
152 143 142 1.73
079 083 093 1.04
685 580 843 796
337 370 383 377

13.56
12.06
25.97
18.79
0.35
6.25
28.16
1.7
1.24
6.82

3.92

Contribucion sn ias axportaciones de la ragién
1994 1995 of

1980

24.04
8.73
11.99
9.12
3.72
4.54
5.91
3.81
1.94
3.46

77.26

1991

27.83
10.48
10.53
747
3.91
4.67
6.40
3.63
2.18
3.00

79.70

1992

30.61
13.24
10.24
6.02
4.48
3.80
4.76
2.80
2.08
2.05

80.18

1993

33.08
13.64
9.18
4.81
4.60
3.69
3.99
2.7
2.25
2.69

80.64

33.03
14.63
8.39
5.10
4.98
3.98
3.14
3.16
2.49
2.08

80.98

31.43
15.65
9.32
7.34
402
3.09
3.75
2.55%
2.94
1.51

81.60

L6T



Cundro 8
PRINCIPALES EXPORTACIONES DE CENTROAMERICA, PANAMA Y REPUBLICA DOMINICANA A MEXICO
{en beaa a la contribucién de la regién an 1994, a doa digitos segiin &l Sistems Armonizadol

Cédigo Rubro Participacién globst en sl mercado de México
19800 1ge1 1992 1493 1984 1996 o/
40 Cascho y manufacturas de caucho 0.996 1.228 1.160 1.133 1.168 1.122
15 Grasse y vcoltes aniviches 0 vagetales 0.943 0818 0.8686 0.882 0.689 0.869
17 Azicares y ssticuios de confied 1.606 0.613 0.162 0.181 0.180 0.148
48 Papel y cartén 1.307 2.108 2.326 2.310 2494 2.804
12 Semilos y frutos vlesginoscs 0.996 1.196 1.217 1.243 1.218 1.330
30 Froductos termobuticos 0.236 0.311 0.299 0.399 0447 0.462
02 Carnes y despojos comestibles 0.841 1.380 1.238 1.038 1.089 1.034
22 babidws, Kquidos sicohdiicos y vinsgres 0.308 0.323 0.414 0.418 0.426 0.280
44 Mades, cerbén vegetal v manutecturss de maders 0.808 0.864 0.860 0.723 0.781 0.502
29 Productos quimicos orgénicos 3.113 3.062 2,862 2.688 2.681 24867
Suma 11.180 11.933 10.872 10.772 11.083 10.606
Promedio ponderado b/ - - - — - -

o/ Enero-mayo.
b/ Porxierado por 18 participacién global en el mercado de tos EU.
Fuente: CEPAL, sobra la base de 1S imports of Merchandise, Department of Commerce.
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2.78
091
0.14
0.68
0.64
1.16
6.68
2.87
2.33
1.37

Participacién de s ragidn

1901

2.28
0.62
6.80
068
0.22
0.88
7.80
1.30
1.86
1.00

2008

1992

1.81
0.82
17.26
0.82
0.24
0.76
4.38
0.83
1.71
0.87

1.60

1983

1.68
1.80
10.67
0.78
0.81
1.21
3.40
1.70
1.48
1.29

183

1984

1.80
2.38
8.31
0.68
0.93
2.30
0.82
1.98
1.13
0.30

1.10

1996 o/

1.60
062
0.19
0.28
1.34
0.34
0.04
3.36
0.39
0.16

0.80

Contribucidn an les exportaciones de a regién a México

1920

4.47
1.39
0.33
1.40
0.88
0.4%
8.64
1.44
1.88
6.96

27.70

1991

6.82
0.89
8.67
2564
0.68
0.66
21,99
0.88
3.10
8.37

51.37

1892

7.16
1.83
8.94
4.12
0.98
0.76
18.42
0.89
6.21
7.86

66.14

1993

6.90
446
'8.28
6.66
2.30
178
12.84
269
464
12,62

60.70

1994

8.62
7.43
8.7¢
661
8.1%
4.687
4.06
3.78
3.7
380

66.03

1996 o/

18.07
3.88
0.19
8.77

14.39
149
0.24
6.00
1.88
4.93

54.83

861
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