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Prélogo

Desde la independencia de los paises que la integran, Centroamérica ha
emprendido diversos esfuerzos para mantenerse unida. El proyecto de
integracién mas fructifero de esta regién y de mas larga vida de América Latina
y el Caribe empezé en 1951, de la mano de las propuestas intelectuales
y el apoyo técnico de la Comision Econdémica para América Latina y
el Caribe (CEPAL).

En junio de 1951, en el cuarto periodo de sesiones de la CEPAL, los
delegados centroamericanos expusieron las dificultades que enfrentaban
sus paises y manifestaron su interés en desarrollar la produccién agricola
e industrial y los sistemas de transporte de manera que promovieran la
integraciéon de sus economias y la formacién de mercados mas amplios,
mediante el intercambio de sus productos, la coordinaciéon de sus planes
de fomento y la creaciéon de empresas en las que todos o algunos de esos
paises tuvieran interés.

Desde entonces la CEPAL ha trabajado en conjunto con los paises
centroamericanos, formulando propuestas para su desarrollo que han ido
siempre entrelazadas con el planteamiento de la integracién regional. Mediante
la resolucién 9(IV), del cuarto periodo de sesiones de la CEPAL, se aprobd
un programa de trabajo para fomentar el intercambio reciproco, lograr una
mayor integracion de sus economias y la coordinacién de sus planes de
fomento. También entonces se cred el Comité de Cooperaciéon Econémica
del Istmo Centroamericano (CCE), como un érgano permanente de consulta,
integrado por los Ministros de Economia de Costa Rica, El Salvador, Guatemala,
Honduras y Nicaragua, al que posteriormente se sumo la participacion del
Ministro de Comercio e Industrias de Panama.
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Las propuestas intelectuales de la CEPAL se han venido plasmando en
reflexiones y propuestas de politica ptiblica y cooperacién técnica en dreas
diversas con alta incidencia en el desarrollo de Centroamérica, respondiendo
asi a la creciente complejidad técnica que la integracién regional conlleva.
Aungque el énfasis inicial estuvo en la integracién gradual de las economias
y la coordinacién de los programas nacionales de desarrollo econémico, la
evolucién natural de la integracién condujo a nuevas areas de trabajo como
la integracion energética, la coordinacién de infraestructuras y logistica, y
el disefio de politicas para enfrentar amenazas naturales comunes, entre
muchas otras. Sobre la base de su experiencia y con gran compromiso, la
CEPAL ha colaborado en muchas de esas dreas emergentes.

Una mirada al camino recorrido y al estado actual del proceso de
integracion muestra una region que tiene el tinico mercado eléctrico integrado
de todo el continente, que ha creado mecanismos de coordinacién para el
disefio de infraestructura que facilite el movimiento de mercancias, que ha
logrado una unién aduanera entre tres de sus miembros y ha consensuado
reglamentos y formularios que facilitan el comercio entre todos sus miembros,
entre otros muchos hitos en este proceso. Entre estos hitos, hay que destacar
que Centroamérica negoci6 el acuerdo de libre comercio con los Estados
Unidos de manera conjunta, y lo mismo hizo con la Republica de Corea,
y cuenta con el tinico acuerdo comercial que existe entre regiones, con la
Unién Europea. La region tiene atin un camino importarte por recorret, pero
no se debe olvidar que la senda de la integracién exhibe ya un conjunto de
numerosos hitos que deben celebrarse.

En su septuagésimo aniversario, la CEPAL publica este libro en el que
se analiza el proceso de integracion centroamericana, poniendo énfasis en
las areas en que la Comisién colabora con la regioén, mostrando los avances
mas importantes y los desafios para el futuro. Se subraya la existencia de
bienes publicos regionales en los que resulta mas provechosa la accién
conjunta de la regién y en los que la CEPAL puede prestar apoyo. Se trata
de un repaso histérico necesario para observar, con visiéon renovada, los
desafios de Centroamérica y los aportes que la CEPAL puede realizar. En
este libro se presenta un inventario de la contribucién intelectual y técnica
que la comisién regional de las Naciones Unidas ha hecho al proceso de
integracion centroamericana, al mismo tiempo que se muestra la actualidad
y larelevancia del proyecto integracionista como instrumento de desarrollo.

El proceso de integracién centroamericana es parte de la historia misma
de la CEPAL, que ha ido adaptando su pensamiento a los requerimientos de
los tiempos, manteniendo el foco en el cambio estructural. Este largo proceso
ha permitido la generacién de un importante ciimulo de conocimientos,
desarrollo intelectual y apoyos técnicos, que hoy se presentan en este libro
como un proceso de “continuidad con cambios”.
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Con apego al método histérico-estructural, en el libro se analizan
las transformaciones que han tenido lugar en las estructuras productivas
centroamericanas y se identifican las transformaciones que atin son necesarias
para impulsar un cambio estructural progresivo. La exposicion se origina
en el analisis historico del proceso de integracién centroamericana y en ella
se examinan diversos temas en tres momentos cruciales del pensamiento
cepalino: i) la fase de industrializacion por sustitucion de importaciones
(modelo “hacia adentro”), ii) la etapa de integracién con la economia global al
mismo tiempo que se fortalecia la integracion regional (“regionalismo abierto”)
y iii) los planteamientos mas recientes para alcanzar una transformacioén
productiva con énfasis en la igualdad, la innovacién y la sostenibilidad
ambiental (“cambio estructural progresivo”).

Con este libro, la CEPAL busca contribuir, a partir de su bagaje historico,
ala permanente renovacion de la propuesta de desarrollo e integracién para
Centroamérica. Esta propuesta pone el énfasis, en la actualidad, en un cambio
estructural progresivo. Este cambio se puede impulsar desde los diversos
frentes que se abordan en este trabajo: el sector social, la energia, los retos
del cambio climatico, la infraestructura, la coordinacién fiscal, el comercio,
la integracion productiva y la innovacién. Se subraya la importancia de un
“gran impulso ambiental” para la igualdad y la sostenibilidad, apoyado en
politicas publicas coordinadas que desvinculen el desarrollo de externalidades
ambientales y mejoren la calidad de vida de la poblacién. Las nuevas propuestas
de la CEPAL al proceso de integracién centroamericana permiten avanzar
en el cumplimiento de los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS) que las
Naciones Unidas y los Estados se han propuesto a 2030. Estas nuevas ideas
enmarcan los capitulos de este libro, para favorecer que se siga construyendo
sobre la fructifera experiencia histérica y vislumbrando nuevas areas de
colaboracién de la CEPAL con la integracion centroamericana.

Alicia Barcena
Secretaria Ejecutiva
Comisién Econémica para
América Latina y el Caribe (CEPAL)






Introduccion

Jorge Mario Martinez Piva

El proceso de integracion regional de Centroamérica es el mas antiguo de
América Latina. Naci6 en 1951, con la Carta de la Organizacién de Estados
Centroamericanos (ODECA), y continué en 1960, con la firma del Tratado
General de Integraciéon Econémica Centroamericana, mediante el cual se
cre6 el Mercado Comun Centroamericano (MCCA). La Comisiéon Econémica
para América Latina y el Caribe (CEPAL) fue gestora y promotora de este
proceso como instrumento clave para el desarrollo de la regién, por lo que
cuenta con abundante experiencia y material que se comparte y se pone en
perspectiva a través de este libro.

El objetivo de esta publicacién es presentar un andlisis de algunos de los
aportes mds relevantes de la CEPAL al proceso de integracion centroamericana,
mostrar los avances mas importantes y los desafios para el futuro cercano.
Sibien existen muchas areas en las que la CEPAL ha aportado durante la historia
de este proceso —como la integracion financiera, el desarrollo turistico y el
fortalecimiento de la capacidad de hacer modelizaciones macroeconémicas,
entre otras—, no es posible abordarlas todas en este libro, por lo que solo se
mencionan las que cuentan con una agenda de colaboracién més reciente.
Se muestra que existen bienes ptblicos regionales respecto de los cuales la
accion conjunta resulta mas provechosa, y que la CEPAL puede contribuir
a optimizar el uso de dichos bienes. Se trata de un libro cepalino sobre la
integracién centroamericana en el que se arroja luz sobre este proceso y se
subraya su relevancia como instrumento de desarrollo.
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La historia intelectual de la CEPAL ha sido, desde sus origenes, una de
“continuidad con cambios” (Barcena, Bielschowsky y Torres, 2018), lo que se
refleja tanto en su apoyo continuo a la integracién centroamericana como en su
adaptacién a los requerimientos de los tiempos, sin perder de vista el foco en
el cambio estructural. Como metodologia de trabajo, en este libro se adoptan
el enfoque investigativo de la CEPAL, denominado histérico-estructural,
y la perspectiva del sistema centro-periferia. Se analizan los aportes de la
CEPAL y los retos de la integracion a la luz de las caracteristicas periféricas
de esta, condicionadas por la economia mundial que encabezan los
paises desarrollados.

El método histérico-estructural permite analizar las transformaciones
de mediano y largo plazo de las estructuras productivas y sociales propias
del subdesarrollo de América Latina y el Caribe (Barcena, Bielschowsky
y Torres, 2018). Se origina en el andlisis del subdesarrollo de la regién y
el reto de transitar de las estructuras y los patrones de comportamiento
econdmico tipicos de la fase agroexportadora (modelo “hacia afuera”) a la
industrializacién y la urbanizacién (modelo “hacia adentro”), asi como a la
integracioén con la economia mundial y el fortalecimiento de la integracién
regional (“regionalismo abierto”), y a la transformacién productiva con
énfasis en la igualdad (“cambio estructural progresivo”), que es el esfuerzo
mas reciente.

En la integracién centroamericana también se ha vivido un proceso de
continuidad con cambios en que del énfasis en la integracion comercial se ha
pasado a otras &reas de trabajo a nivel regional: infraestructura y movilidad,
pesca, turismo, pequeiias y medianas empresas, medio ambiente, energia y
otras. De esta manera, Centroamérica se ha adaptado al contexto politico y
econdmico internacional, al tiempo que sus instituciones han respondido a
ese entorno. En las primeras décadas de la integracién, la regién se adapto
al espiritu desarrollista de la posguerra y, siguiendo la propuesta de
industrializacién de la CEPAL y el apoyo del sector empresarial, se emprendio
la ampliacién del mercado interno y la industrializacién. Tras la crisis del
petroéleo, las tensiones de la guerra fria se reflejaron en conflictos armados
en el contexto centroamericano, y en la region se redujo el comercio interno,
pero se mantuvo firme el proyecto de integracion. La pacificacion, el fin de la
guerra fria y el ascenso de las ideas comiinmente conocidas como el Consenso
de Washington crearon el contexto para la apertura y el crecimiento de la
mano del comercio internacional. Sin embargo, Centroamérica se adapté de
nuevo a los tiempos y se confi6 en el mercado interno y en nuevas areas de
integracién més alla del comercio. Actualmente, en la segunda década del
siglo XXI, se ha hecho evidente que el cambio climético y el escaso valor
agregado de la oferta exportadora requieren de esfuerzos distintos, que
permitan ejecutar nuevas politicas industriales en virtud de las cuales se
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descarbonice la economia y se aumente el valor agregado de la produccién.
En los paises pequefios como los centroamericanos, estos retos se enfrentan
mejor con politicas regionales que fortalezcan la labor nacional.

La CEPAL, de acuerdo con sus capacidades, experiencia y mandatos,
colabora en algunas de las areas de trabajo que se han propuesto en el
proceso de integracién. En este libro se expone el trabajo realizado hasta
hoy. El nimero de paises que participan en la integracién ha cambiado, y se
han sumado Belice, Panama y la Reptiblica Dominicana, en diversas areas
y con distintos niveles de profundidad, por lo que en este libro se da cuenta
de ello en cada capitulo segin sea relevante.

La presencia de la CEPAL en el proceso de integracién centroamericano
se ha expresado en miiltiples intervenciones. Por una parte, a través de la
influencia intelectual, que gener6 reflexiones y propuestas relativas a la
industrializacién, el comercio interno y externo, y la promocién del cambio
estructural progresivo. Por otra parte, a través de asistencia técnica, a nivel
nacional y regional, para crear instituciones, fortalecer capacidades, y
formular planes y programas que se tradujeron en acciones que impulsaron
la integracion.

La influencia intelectual de la CEPAL se inicia con el planteamiento
estructuralista de Raul Prebisch. Se identificaron las caracteristicas que
predominaban en las relaciones comerciales que los paises centroamericanos,
y los latinoamericanos en general, mantenian con los paises desarrollados.
Estas relaciones se caracterizaron como de “centro-periferia”, en las que
los paises del centro —los desarrollados— lograban obtener mayores
beneficios al extraer rentas a través del comercio y perpetuar la condicion de
subdesarrollo —periferia— de los paises latinoamericanos (Prebisch, 1958).
Por ese motivo, se concluy6 que la industrializacién era una exigencia
ineludible del desarrollo, que no podria alcanzarse en grado suficiente para
acelerar el ritmo de crecimiento si no se acrecentaba el intercambio entre los
paises de la region (Prebisch, 1969).

Superar la condicién de periferia suponia un nuevo modelo de desarrollo
que promoviera el progreso técnico, una mejor distribucién del ingreso y
nuevas formas de relacionarse con el mundo. En los paises se debian dirigir
los esfuerzos a incrementar las capacidades industriales y escapar de la
condicién de periferia. La industrializacion para sustituir importaciones
era una exigencia del proceso de desarrollo, y para lograrla era necesario
superar la limitacién que imponia la estrechez de los mercados nacionales de
los paises centroamericanos. Ello se debia a que, a medida que se avanza en
un proceso de industrializacién, hay que desarrollar industrias cada vez mas
complejas y la dimensién del mercado es primordial para la productividad.
Esto marcé la idea de lograr un mercado centroamericano integrado, que
permitiera ampliar los mercados internos.
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Los trabajos de la CEPAL derivaron en propuestas de politica ptblica
que se presentaron a las autoridades nacionales y a las instituciones regionales
recién creadas y se tradujeron en acciones que sostuvieron o impulsaron la
integracion. Otras de sus propuestas, si bien no cristalizaron, promovieron
la reflexién o influyeron en acciones que profundizaron y ampliaron la
tematica de la interrelacion entre los paises.

El modelo de industrializaciéon por sustitucién de importaciones tuvo
una serie de debilidades: pocos encadenamientos, alta dependencia de los
insumos importados y una estructura fiscal ineficiente y regresiva que no
permitio financiar el crecimiento de los servicios ptiblicos, como los puertos
y las carreteras necesarios para el modelo de desarrollo. Esto condujo al
declive del modelo en la década de 1970. El panorama internacional de
entonces ofrecié oportunidades para superar las limitaciones del modelo, al
tiempo que la CEPAL abri6 un debate sobre cémo evitar la especializacién
en ramas de lento progreso técnico.

Dado que el mercado centroamericano seguia siendo limitado y
aun sufria el estancamiento de la década de 1980, se propuso una nueva
estrategia que aprovechara el dinamismo de los paises desarrollados y
lo conjugara con el aprovechamiento del mercado regional, que seguia
siendo el principal destino de los productos industriales. En el mercado
regional habfa una especializacién productiva por pais, redes creadas de
proveedores y encadenamientos, y una institucionalidad que velaba por que
el mercado funcionara, por lo que era importante aprovecharlo para mejorar
la insercién internacional.

El planteamiento de la CEPAL sobre el regionalismo abierto aport6
una estructura y permitié fundamentar las propuestas que se debatian en la
region centroamericana para replantear la integracion econémica y el modelo
de desarrollo, y darles un nuevo impulso. Se concilié la interdependencia
nacida de los acuerdos comerciales, como el mismo proceso de integracién,
con laimpulsada por las sefales del mercado resultantes de la liberalizacion
comercial en general (CEPAL, 1994). En Centroamérica se acogi6 el regionalismo
abierto como parte de la politica de desarrollo, se profundizé la integraciéon
comercial y se ampliaron las dreas de integracion, al tiempo que se liberaliz6
el comercio con terceros paises, se firmaron acuerdos comerciales con diversos
socios extrarregionales y se promovio la inversioén extranjera directa.

Durante el periodo del regionalismo abierto, en la regién centroamericana
se aprovecharon las tendencias mundiales de liberalizacién financiera,
deslocalizacién productiva y crecientes flujos comerciales y de inversion
extranjera directa. Sin embargo, la estructura productiva de la region siguié
arrastrando viejos problemas caracteristicos de las economias periféricas:
una especializacion en bienes y servicios de bajo valor agregado, escasa
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integracién de los sectores exportadores con el tejido productivo local,
débil creacién y difusiéon de nuevas tecnologias, y niveles de productividad
altamente heterogéneos, entre otros.

La CEPAL senal6 entonces que en la regién se debia promover otro
tipo de cambio estructural: “El cambio estructural deseable se define y
evalta en funcién de sus efectos agregados sobre el sistema econémico. No
hay cambio estructural virtuoso si meramente se multiplican enclaves de
alta tecnologia o si solo hay cambios en la punta més eficiente del sistema
productivo” (CEPAL, 2012). Sin embargo, el desarrollo de la regién seguia
incompleto y requeria de nuevos énfasis en su politica publica.

La CEPAL subraya que es necesario renovar la propuesta de desarrollo
e integraciéon para Centroamérica, sobre la base del cambio estructural
progresivo. Se requiere un gran impulso ambiental que promueva la igualdad
y la sostenibilidad, apoyado en politicas ptiblicas coordinadas que permitan
desvincular el desarrollo econémico de las externalidades ambientales y
mejorar la calidad de vida de la poblacién con empleos y medios de vida
dignos, asi como bienes y servicios ptblicos de calidad y mayor cobertura.

Estas nuevas ideas enmarcan los capitulos del presente libro, en
los que se repasan la historia, las propuestas y las nuevas areas en que la
CEPAL colabora con la integracion centroamericana. El libro se organiza
en 13 capitulos. En el primero, escrito por Rémulo Caballeros, se hace un
recorrido histérico por las principales contribuciones y recomendaciones
que la CEPAL ha hecho para fortalecer la integracién centroamericana. Este
recorrido va desde el aporte intelectual de Ratil Prebisch sobre la condicién
de periferia y su propuesta de industrializacion hasta la suscripcién de los
principales instrumentos juridicos de la integracion y la creacién del Mercado
Comiin Centroamericano. Se analizan también las principales caracteristicas
del periodo de estancamiento de la integracion en la década de 1970 y de la
profunda crisis de la década de 1980, asi como de la posterior consolidacién
de la institucionalidad de la integracién en la década de 1990, y el trabajo
de la CEPAL durante todo este tiempo. Al final del capitulo se identifican
temas emergentes relacionados con la colaboracién entre la CEPAL y la
integracion centroamericana.

En el segundo capitulo, Jorge Mario Martinez Piva expone el modelo
de desarrollo que la CEPAL propuso a la regién centroamericana y sus
fundamentos analiticos y econémicos, que condujeron a la integracién
regional como instrumento para el desarrollo. Al inicio del capitulo se describe
el primer modelo de industrializacién por sustitucion de importaciones
como producto del andlisis de la condicién de periferia de la region. La
CEPAL recomendd que los mercados regionales se integraran mas y fueran
funcionales a las politicas de industrializacién que ejecutaban los paises, y
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apoy0 técnicamente la creacién del Mercado Comtin Centroamericano. El modo
en que evolucionod la economia mundial condujo al disefio de un modelo
basado en profundizar la integracion y conciliarla con la participacion de las
corrientes internacionales de comercio e inversién. Se analizan brevemente
los avances y resultados del regionalismo abierto hasta la crisis mundial
de 2008-2009 y las nuevas ideas fuerza que la CEPAL propuso con miras a
impulsar un cambio estructural progresivo.

En el tercer capitulo, Martha Cordero Sanchez y Jorge Mario Martinez
Piva hacen un anélisis sobre c6mo evolucionaron el comercio internacional y los
flujos de inversion extranjera directa en Centroamérica. Sehalan el impacto que
tuvo el establecimiento del mercado interno centroamericano en la composicién
del comercio regional y muestran la diversificacion productiva alcanzada
y el modo en que evoluciono el valor de los productos comercializados. Se
llama a los paises a disefiar politicas para insertarse mejor en los mercados
internacionales, incrementar el valor de sus productos y alinearse con los
nuevos requerimientos ambientales. Con ese fin se puede aprovechar el gran
empuje ambiental como dinamizador de la economia regional.

En el cuarto capitulo, utilizando las matrices de insumo-producto de
algunos paises, Rodolfo Minzer Parnes y Roberto Carlos Orozco brindan
evidencia empirica sobre la importancia del comercio intrarregional
centroamericano para generar valor agregado y empleo inducido por las
exportaciones. Con ese objetivo, los autores cuantifican el efecto de las
exportaciones de algunos paises seleccionados en términos de su capacidad
para generar valor agregado y empleo, segtin los principales destinos
comerciales de estas. Este tipo de informacién es de particular importancia
en el andlisis de las ganancias obtenidas como resultado del proceso de
integracion centroamericana.

En el quinto capitulo, escrito por Olaf de Groot, se analiza la integracién
productiva centroamericana a través de las cadenas regionales de valor.
El autor sefala la existencia de diferentes tipos de cadenas de valor y el nivel
de impacto que estas pueden tener en las economias pequenas e integradas
como las centroamericanas. En el capitulo se muestra que las cadenas de valor
ofrecen la oportunidad de fortalecer las actividades productivas en un pais y,
cuando son transfronterizas, en una region. En los paises centroamericanos,
las cadenas regionales de valor contribuyen al proceso de integrarlos, y
profundizan la integracién y la especializacién productiva.

En el sexto capitulo, José Duran Lima muestra los efectos econdmicos
y sociales de aplicar programas de facilitacion del comercio entre los paises
que conforman la Unién Aduanera Centroamericana. En el trabajo de base
se parte de los esfuerzos que vienen haciendo los paises de la subregion,
principalmente los tres del norte de Centroamérica (El Salvador, Guatemala
y Honduras), para profundizar la unién aduanera existente.
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En el séptimo capitulo, Maria Concepcién Castro Mazariegos y
Juan Carlos Rivas Valdivia reflexionan sobre cémo ha evolucionado la
integracién centroamericana en materia fiscal, lo que tiene implicaciones
que se relacionan directamente con la integracién comercial. Se describe de
forma sucinta la institucionalidad fiscal de la integracion —el Consejo de
Ministros de Hacienda o Finanzas de Centroamérica, Panamé y Republica
Dominicana (COSEFIN)—y se identifican los principales retos que enfrentan
los paises de la subregion, entre ellos, aumentar la capacidad de recaudacion
tributaria y la eficiencia en el uso de los recursos ptblicos, asi como aprobar
reformas fiscales pendientes en varios paises. Se hace también un analisis
sobre el acompafiamiento de la CEPAL en la evaluacion de las consecuencias
tiscales de algunos de los acuerdos comerciales méds importantes que se han
celebrado en la subregion.

En el octavo capitulo, escrito por Gabriel Pérez-Salas y Ricardo J. Sinchez,
se analiza la integracién en Centroamérica haciendo énfasis en el tema
de la infraestructura logistica y de movilidad. Se destacan las principales
caracteristicas del proceso que se llevo a cabo en la regién para promulgar
la politica marco de logistica y movilidad, sus fortalezas y los elementos
pendientes para lograr una plena integracién logistica. En este contexto,
se releva la magnitud del déficit de infraestructura carretera que hay
en la region y la necesidad de hacer inversiones publicas en las que se
contemplen el mantenimiento y la actualizacion de las vias, incorporando
estandares adecuados de disefo y seguridad vial. También se destaca que
en Centroamérica se deben actualizar las politicas publicas y los planes
privados de inversién a fin de incorporar acciones tendientes a mejorar la
eficiencia y la sostenibilidad de la infraestructura y los servicios logisticos
para transitar hacia servicios més sostenibles.

En el noveno capitulo, Victor Hugo Ventura Ruiz analiza la evolucién
histérica del sector energético de la subregion, y describe las principales
acciones que la CEPAL ha emprendido para fomentar el aprovechamiento de los
recursos hidroeléctricos y la armonizacién de la industria eléctrica mediante
la regulacién de los costos de produccion, las tarifas y las interconexiones
binacionales y regionales. Se destaca el papel de la CEPAL en la integraciéon
eléctrica de Centroamérica, subrayando los trabajos encaminados a reducir el
consumo de hidrocarburos y analizar el papel del gas natural como producto
energético de transicion. Al final del capitulo se identifican tareas pendientes
que son relevantes no solo para la seguridad energética, sino como eje para
enfrentar los desafios geopoliticos de la subregion.

En el décimo capitulo, escrito por Julie Lennox, se estudian los efectos
adversos del cambio climatico en la region, asi como la exposicion de esta a los
fenémenos climaticos, y se indica que son una de las mayores amenazas para
los paises miembros del Sistema de la Integracion Centroamericana (SICA).
Debido a que el cambio climatico es una falla de mercado que tiene un impacto
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directo en la economia, se trata este tema como un problema econémico
central y transversal, con serias implicaciones fiscales y econdmicas. Como
respuesta a esta situacion, la CEPAL ha colaborado con los paises de la region
para transversalizar el tema del cambio climéatico —que originalmente era
tratado en las instituciones publicas relacionadas con el medio ambiente—y
lograr que se lo tome en cuenta en los planes y trabajos de otras instituciones,
como las responsables de los asuntos agricolas, fiscales y de salud.

En el capitulo XI, Humberto Soto de la Rosa, Maria Luisa Marinho,
Citlalli Lamotte y Elsa Gutiérrez dan cuenta de la trascendencia, los avances
y los desafios de la dimensién social, considerada dentro del proceso de
integracién centroamericana. Los autores destacan la utilidad de potenciar
las acciones nacionales para incrementar el bienestar social de la poblacién
regional en su conjunto, resaltan los esfuerzos que se han realizado para ello
—con énfasis en los que han sido acompafiados por la CEPAL— y senalan
los retos y las limitantes que han impedido un mayor logro en este rubro.
Se subraya el aporte intelectual de la CEPAL desde los inicios del proceso de
integracién en temas como la migracioén, la salud y la nutricién, y se destaca
que en la década de 1990 se inicié una etapa fructifera para el proceso de
integracion social de la region, en gran parte debido a la firma del Protocolo
de Tegucigalpa a la Carta de la Organizaciéon de Estados Centroamericanos,
del que se derivaron las bases para la firma del Tratado de la Integracién
Social Centroamericana (TISCA) en 1995. Debido a la amplia agenda y a la
dispersion tematica del area social, la CEPAL ha hecho recomendaciones para
mejorar el modo en que se configura la institucionalidad de la integracion,
especialmente para consolidar politicas de caracter regional.

En el capitulo XII, Leda Peralta Quesada y Ramén Padilla Pérez
analizan el aporte de la CEPAL al fortalecimiento de la ciencia, la tecnologia
y la innovacién en el marco de la integracion centroamericana. Se propone
trabajar para que las agendas de investigacion, desarrollo e innovacién y las
de proyectos de asistencia técnica se coordinen mejor entre los organismos
regionales e internacionales que apoyan la integracion. Este reto persiste
desde la década de 1960, y la limitada disponibilidad de recursos para el
desarrollo obliga a hacer mas eficiente su uso. La CEPAL colabora para
estructurar una agenda regional destinada a promover de forma integral
la ciencia, la tecnologia y la innovacion, fortaleciendo y aprovechando las
sinergias con organismos nacionales, regionales e internacionales. El trabajo
realizado por la CEPAL con la Conferencia Ministerial sobre la Sociedad de la
Informacién de América Latina y el Caribe ha fomentado la interaccion entre
los paises al identificar oportunidades comunes de investigacion, desarrollo
e innovacién, y ha promovido la integracion regional en ciencia, tecnologia
e innovacion. Estos espacios de didlogo, consenso y aprendizaje dan lugar
a oportunidades para profundizar el trabajo realizado hasta el momento e
identificar espacios de transversalizacion y trabajo multisectorial.
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Finalmente, en el capitulo XIII, Hugo E. Beteta y Jorge Mario Martinez
Piva presentan las reflexiones finales del libro, en las que sefiala los principales
retos a los que se enfrenta el proceso de integracién regional en el entorno
internacional actual. Es un ejercicio en que se reinterpreta el papel de
la integracion regional en un mundo donde existen cambios tecténicos
profundos. Al comienzo de este ejercicio de reinterpretacién se identifican
los cambios y los retos que se deben abordar en la regién centroamericana
en el siglo XXI, subrayando los cambios tecténicos que alteran las relaciones
mundiales y a los que Centroamérica es muy sensible: la consolidacién de China
como potencia econémica y geopolitica; la evolucién de los megaacuerdos
comerciales; el creciente envejecimiento de la poblacién; la crisis ambiental;
la revolucién tecnoldgica, y el auge del nacionalismo econdmico. Ademads, se
indican los retos que los autores han sefialado en los capitulos de este libro
y se da también una visién puntual sobre los temas en los que se enfoca la
cooperacion de la CEPAL con Centroamérica.

En su conjunto, en este libro se hace un inventario del aporte intelectual
y técnico de la CEPAL al proyecto de desarrollo centroamericano que se
consolida a través del proceso de integracién. Ademads, se apunta a nuevos
horizontes de colaboracién para lograr un cambio estructural progresivo,
lo que evidencia el compromiso continuamente renovado de la CEPAL por
apoyar a la regién en su btisqueda del desarrollo.
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Capitulo |

La Comision Econémica para América Latina
y el Caribe (CEPAL) en la historia
de la integracion centroamericana

Roémulo Caballeros

Introduccion

El objetivo de este capitulo es presentar de forma resumida las contribuciones
mas relevantes que la Comisién Econémica para América Latina y el Caribe
(CEPAL) ha hecho para impulsar o fortalecer el desarrollo de Centroamérica.
La presentacion se hara poniendo énfasis en los aportes al proceso de
integracion y haciendo referencia a las ideas fuerza y a las bases tedricas y
conceptuales sobre las que esos aportes se asentaron.

Desde sus propios inicios, la CEPAL ha estado presente a lo largo de
la historia de la integracion centroamericana. Por una parte, se encuentra la
influencia teérica del pensamiento cepalino, que se inspir6 en las ideas de
Raul Prebisch y se desarroll6 en el planteamiento estructuralista. Conforme
fue progresando ese marco tedrico, las actividades derivaron en estudios que
se entregaron a las autoridades de la region y, posteriormente, constituyeron
propuestas que se presentaron a las instituciones que se fueron organizando.
Muchas de esas propuestas se tradujeron en acciones que sostuvieron o
impulsaron la integracion. Otras, aunque no cristalizaron, promovieron la
reflexién e influyeron en acciones que ampliaron la tematica de la interrelacion
entre los paises.
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En las primeras décadas de la posguerra, los aportes de la CEPAL se
centraron en la problematica que enfrentaban los paises latinoamericanos
para acceder a mayores niveles de desarrollo. Esas ideas indujeron a las
autoridades econémicas de la regién a pensar que era posible “impulsar
en forma deliberada el desarrollo de cada uno de los paises” (CEPAL, 1992)
y echar las bases de una modernizacién econémica mediante politicas
publicas activas. Los estudios e informes técnicos sirvieron de argumento
para implementar politicas nacionales que paulatinamente se acoplaran a un
escenario de dimension regional, y contribuyeron a darle vida a los primeros
instrumentos de la integracion, mediante la asociacion de mercados basada
en acuerdos bilaterales que permitirian la existencia y expansién de nuevas
actividades productivas, sobre todo industriales.

Desde otra perspectiva, la CEPAL también ha realizado esfuerzos
para responder a preocupaciones de dimensién nacional, pero que, en el
caso de Centroamérica, en muchas ocasiones han estado vinculadas con el
proceso de integracion. Dicha labor se ha traducido sobre todo en acciones
de asistencia técnica.

Las actividades vinculadas con el desarrollo de Centroamérica que se
realizaron a lo largo de 70 afios son de tal magnitud que no es posible hacer
un recuento exhaustivo de su contribucién. Por ello, en este trabajo se hace
referencia a una seleccién de documentos y acciones que se estima que han
tenido especial relevancia.

La integracién —lejos de evolucionar en etapas secuenciales determinadas
seglin un programa definido— ha tenido periodos de auge y de crisis, asi
como tiempos de inestabilidad, desencuentros politicos, agitaciones sociales,
recomposicién institucional y consolidacién. Por lo tanto, la divisién del
analisis en periodos admite varias posibilidades segtn el tema dominante
en cada estudio. En este capitulo se ha optado por definir ciclos relacionados
con la intensidad de las actividades de la CEPAL, asi como con el curso de
los avances de la integracion o con los hechos de mayor impacto.

La fisonomia de la integracién también ha cambiado a lo largo de su
existencia. Durante un periodo prolongado, sus integrantes fueron cinco
paises que compartian varios antecedentes historicos: Costa Rica, El Salvador,
Guatemala, Honduras y Nicaragua. A partir de un cambio sobre la vision del
alcance de la integracion, se incorpor6 Panamd, que constituye una continuidad
geografica, y, mas recientemente, Belice y la Reptblica Dominicana.

Dado que gran parte de las actividades de la CEPAL se realizaron
sobre el proceso de integracion original, cuando en este capitulo se hace
referencia a ella, se pretende abarcar los cinco paises originales, a menos que
se mencione el actual sistema de integracion de ocho paises, denominado
Sistema de la Integracion Centroamericana (SICA).
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Finalmente, en este capitulo se analizan los hechos y los aportes
de la CEPAL en el ambito de las transformaciones institucionales y las
macrotendencias derivadas de decisiones politicas de la integracién. Las
contribuciones que la CEPAL ha realizado en campos especificos y sectoriales
estan contenidas en los siguientes capitulos.

A. Elorigen

Desde su independencia en 1821 hasta 1940 hubo mas de 20 iniciativas
de los paises centroamericanos por mantenerse unidos (Rodriguez, 2016),
sin que ninguna perdurara. Ello debido a la inestabilidad politica en que
ha transcurrido la vida en la mayoria de los paises de la regién, con una
cadena de golpes de Estado y de luchas por mantener los privilegios y las
hegemonias de los grupos nacionales dominantes.

En 1823 se cre6 una Reptblica Federal compuesta por cinco Estados:
Costa Rica, El Salvador, Guatemala, Honduras y Nicaragua, y en noviembre
de 1824 se promulg6 la Constitucién de la Reptiblica Federal de Centroamérica,
pero intereses separatistas de algunos Estados condujeron a su disolucién
en 1838. Cuatro afos después (en 1842), se dio la primera tentativa de
integracién de naturaleza militar, cuando cuatro paises intentaron pacificar
Centroamérica, que vivia las convulsiones politicas de la posindependencia;
sin embargo, Guatemala se neg6 a suscribir el pacto. El segundo intento,
también militar, fue en 1885, cuando el presidente de dicho pais decret6
unilateralmente la reconstitucion de la unién y se propuso invadir a los cuatro
paises restantes, intento que fracas6 por falta de legitimidad y de apoyo de
la sociedad civil. Mas adelante se realizaron ensayos de naturaleza politica,
entre los que se destaca el de 1895, en el que se acordo el Tratado de la Unién
que cred la Reptiblica Mayor de Centroamérica. No obstante, en El Salvador
surgieron perturbaciones politicas que interrumpieron el proceso. Otro
esfuerzo de naturaleza politica ocurrié en 1921, cuando resurgi6 el espiritu
politico de unién en los cinco paises y se aprob6 la Constitucion Politica de
Centroamérica. Sin embargo, un afno después, otra vez un golpe de Estado
en uno de los paises interrumpi6 el intento (Pimentel, 2018).

Posteriormente se sucedieron esfuerzos integracionistas con base
juridica. El primero fue el de unificar las legislaciones sobre derecho civil,
mercantil, penal y procesal; sin embargo, como el proyecto no fue aprobado
por todas las legislaturas nacionales, nunca entré en vigor. Después se cre6
la Corte Centroamericana de Justicia, que a los pocos afios se disolvié debido
a que no se reconocio su actuacion en una controversia entre paises.

Los anteriores son ejemplos de los reiterados intentos que se hicieron
para unificar a los paises, sin que ninguno tuviera éxito. Ello se debi6
probablemente a que no hubo un plan basado en un andamiaje teérico que
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ofreciera estimulos para mantener esos esfuerzos estableciendo con claridad
cudles eran los beneficios que se perseguian. Ademas, los frecuentes golpes
de Estado y los antagonismos por la preservacién de privilegios, intereses
econémicos nacionales o protagonismos politicos provocaron la resistencia
de algunos de los paises.

B. Los antecedentes cercanos

A mediados de la década de 1940, los paises de América Latina sufrian las
consecuencias de la gran depresion de la década anterior y de la conflagracion
mundial, fenémenos que habian afectado seriamente el funcionamiento de
la economia internacional. Sin embargo, conforme esta se fue normalizando
y, en consecuencia, también lo fueron haciendo las corrientes de comercio,
mejoraron las perspectivas de las economias agroexportadoras menos
desarrolladas. Al mismo tiempo comenzé a tomar forma la idea de impulsar
el desarrollo de manera deliberada (CEPAL, 1966), lo que dio lugar a las
primeras politicas que tenian por objeto diversificar la produccién agricola
y las exportaciones'. Ambos factores contribuyeron a que en la regién se
experimentara una expansion en el periodo de posguerra, aun cuando se
sucedieron descensos ciclicos de los precios de los principales productos de
exportacion, que se compensaron de forma parcial conforme en los paises se
lograron exportar nuevos productos y se abrieron las fuentes del incipiente
financiamiento externo.

Durante esos afnos, se celebraron acuerdos bilaterales entre los cinco
paises, que favorecian el intercambio sobre la base de listas positivas de
productos. Dichos acuerdos se caracterizaban por ser inflexibles, ya que se
requerian complejas negociaciones para incluir un nuevo producto o excluir
otro. Aun con esas dificultades, la existencia de acuerdos de cobertura parcial,
como el de Guatemala-El Salvador en el periodo 1941-1943, el acuerdo de libre
comercio e integracién econémica entre El Salvador y Guatemala en 1951,
y otro acuerdo entre El Salvador y Nicaragua reflejaban la vocacién de los
paises por estrechar las relaciones comerciales.

En medio de la preocupaciéon de los paises de América Latina por
mejorar las condiciones de vida de la poblacién, en 1947 se inici6 la gestacion
de la Comisién Econémica para América Latina, cuando Hernan Santa Cruz,
ilustre representante de Chile ante las Naciones Unidas, propuso crearla para
atender los temas del desarrollo econémico y social de la region. Después
de un largo periodo de negociaciones, el “25 de febrero de 1948, el Consejo
Econémico y Social de las Naciones Unidas, ECOSOC, decidi6 establecer la

“Una de las constantes en la historia de los cinco paises centroamericanos es la bisqueda de un
producto “lider de exportacion que permita a las pequenas economias de la region financiar sus
requerimientos de importaciones” (CEPAL, 1992).
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Comisién Econdmica para América Latina, CEPAL, y la puso al servicio de
los Gobiernos de América Latina para colaborar con ellos en el desarrollo
econémico de sus paises, en el mejoramiento del nivel de vida de sus pueblos
y en la ampliacién y fortalecimiento de sus relaciones comerciales tanto
dentro como fuera de la region” (CEPAL, 1978). Desde entonces, sus principios
en esencia son los mismos, sobre todo el concepto de que la aceleracion del
crecimiento de los paises de América Latina exige formular programas
y politicas de desarrollo deliberados y de caracter dindmico, que deben
fundamentarse en la realidad, en el analisis sistematico de las economias
nacionales y en el estudio periédico de las perspectivas de crecimiento.

En 1949 la CEPAL contrat6 al insigne economista argentino Ratl
Federico Prebisch Linares (1901-1986) para elaborar un informe en el que se
esbozaron, por primera vez, los principales problemas que enfrentaban los
paises de la region para acceder al desarrollo (Prebisch, 1949). Desde la década
de 1920 circulaban algunos escritos de Prebisch y, segtin algunos estudiosos,
ya en 1929 este “habria comenzado a abandonar su neoclasicismo y buscar
nuevas interpretaciones del proceso econémico y politicas heterodoxas para
reorientarlo” (Gurrieri, 2001). El informe que Prebisch elabor6 para la CEPAL
contenia las ideas originarias sobre centro y periferia, como semillas de la
posterior propuesta cepalina de formular una politica que promoviera la
industrializacién mediante los esfuerzos por sustituir importaciones, lo que
significaba cierta proteccion selectiva y transitoria de la industria naciente.
Ello se planteaba como una labor imprescindible para neutralizar las pérdidas
debidas a los términos de intercambio, histéricamente desfavorables para
los paises exportadores de productos primarios. Segin Gurrieri (2001), “el
contenido de ese trabajo provocé un gran impacto en los medios académicos y
politicos de la region, siendo considerado un pilar fundacional del pensamiento
estructuralista” (véase el capitulo II del presente documento).

C. Elinicio del actual proceso de integracion

Al principio de la década de 1950, la estructura de las economias de los paises
centroamericanos se basaba en el sector primario, y sus exportaciones las
integraban unos pocos productos agricolas, en un contexto internacional que
mostraba tendencias hacia un nuevo deterioro de los términos de intercambio.

En ese periodo, el primer esfuerzo por concretar la integracion fue
fundar la Organizacién de Estados Centroamericanos (ODECA) el 14 de octubre
de 1951. Esta enfrenté muchas dificultades, principalmente por diferencias
y tensiones politicas entre los paises y por el alto grado de generalidad con
que se definieron sus principios y dmbitos de accion.

En junio de 1951, en el cuarto periodo de sesiones de la CEPAL, los
delegados centroamericanos expusieron a la Secretaria Ejecutiva de dicho
organismo la dificil perspectiva que enfrentaban sus paises y su interés en



34 Comision Econdémica para América Latina y el Caribe (CEPAL)

desarrollar la produccién agricola e industrial y los sistemas de transporte,
de forma que se promoviera la integracién de sus economias y la formacién
de mercados mas amplios, mediante el intercambio de sus productos, la
coordinacién de sus planes de fomento y la creacion de empresas en que
todos o algunos de dichos paises tuvieran interés (CEPAL, 1956).

Lo anterior derivo en la resolucién 9(IV) de la Comisién, gestionada
por el Secretario Ejecutivo, que contenia un programa de acciones constituido
por tres puntos basicos: i) ampliacién del mercado en Centroameérica,
ii) liberacién del comercio y iii) coordinacién de los programas de inversién
de los Gobiernos. Esas fueron las primeras recomendaciones con respecto a
las respuestas que los paises de mercados y economias reducidos podrian
instrumentar para neutralizar las pérdidas de ingreso real debidas al deterioro
de los términos de intercambio y para adaptarse a las propuestas sobre la
industrializacién y la sustitucién de importaciones.

Al mismo tiempo, en esa misma resolucion se instituy6 el Comité de
Cooperacion Econémica del Istmo Centroamericano (CCE), como un érgano
permanente de consulta integrado por los Ministros de Economia de los
cinco paises y, posteriormente, con la participacién del Ministro de Industria
y Comercio de Panama. Asimismo, se encargé a la CEPAL un estudio para
llevar a cabo el programa y se establecié una oficina que mas adelante se
transformo en la sede subregional de la CEPAL en México, con el objetivo
de realizar los estudios necesarios para apoyar a la Secretaria Ejecutiva.

En la primera reunién del CCE, que tuvo lugar en agosto de 1952,
se establecieron sus funciones. Entre ellas se destaca la de “proponer a
los gobiernos respectivos medidas concretas tendientes a la integracion
gradual y progresiva de las economias de los paises centroamericanos y a
la coordinacién de los programas nacionales de desarrollo econémico”, asi
como la de “orientar y encauzar la utilizacion de la ayuda técnica en materias
atinentes a la integracion de las economias centroamericanas” (CEPAL, 1956).
Se determind que la CEPAL ejerceria la secretaria técnica de dicho foro y se
encargaria de los trabajos e informes que servirian de soporte a las decisiones
del ente intergubernamental. Finalmente, se contempl6 que el CCE podria
crear los érganos subsidiarios que fueran necesarios para atender temas
especificos, en los que la CEPAL también actuaria como secretaria.

En esa primera reunién, Prebisch, como Secretario Ejecutivo de la
CEPAL, present6 el Informe preliminar del Secretario Ejecutivo de la Comision
Econémica para América Latina sobre integracion y reciprocidad econdmicas en
Centroamérica (CEPAL, 1952a), junto con los documentos Nota del Secretario
Ejecutivo sobre integracion econémica y cooperacion tecnoldgica (CEPAL, 1952¢),
Nota del Secretario Ejecutivo sobre unificacion de la nomenclatura arancelaria
(CEPAL, 1952¢) y Nota del Secretario Ejecutivo sobre el estudio de los transportes
en Centroamérica (CEPAL, 1952d).
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En el primero de los documentos mencionados se analizaban las ventajas
de una politica que coadyuvaria a la integracion, el alcance de esa politica, los
requisitos para instrumentarla y las opciones que ofrecia la industrializacién.
Entre las conclusiones que se derivaban del informe sobresalian las que se
referfan a los multiples aspectos que justificaban una politica de integracién
y reciprocidad econdmica. Primero, el hecho de que entonces empezaba a
surgir en Centroamérica la nocion de que era imprescindible disponer de una
politica de fomento deliberada, pues no podia esperarse que la aceleracién del
desarrollo econdmico surgiera espontaneamente. Segundo, el que existieran
excedentes demograficos en ciertas areas, y baja densidad poblacional y
recursos naturales subutilizados en otras. Se sugeria que podria inducirse
la atraccién de los excedentes demogréficos hacia dreas menos pobladas,
para potenciar el crecimiento. Tercero, el que la industrializacién necesitara
elevados volimenes de inversiones de gran densidad de capital, y los mercados
nacionales, considerados individualmente, fueran muy reducidos. Y cuarto,
el hecho de que los mercados con frecuencia se encontraran aislados debido
a las deficientes comunicaciones, por lo que no era posible hacer inversiones
de gran densidad de capital.

Por otra parte, con respecto al alcance y los requisitos de una politica
de integracion, en el informe se sefialaba que la integracién econémica
completa requeriria una unién aduanera total, el libre movimiento de
mercancias, personas y capital, una administracién comuin de las aduanas,
los puertos y ciertos medios de transporte, la unificaciéon de muchos aspectos
de la legislacion fiscal, bancaria, monetaria y aduanera, y posiblemente una
unificacion monetaria y de politicas crediticias, todas ellas metas que los
paises no estaban en posibilidad de cumplir. En consecuencia, era aconsejable
plantearse objetivos inmediatos mds modestos, que consistieran en una
integracién limitada basada en una politica de reciprocidad comercial e
industrial. La pieza central de este compromiso era la proliferacién de tratados
bilaterales que sirvieran como periodo de aprendizaje y que, a diferencia de
los acuerdos del pasado, tendrian que tener caracteristicas convergentes, de
manera que pudieran homologarse con posterioridad.

Sobre la base de esos planteamientos, la CEPAL, como Secretaria
Técnica del CCE, se aboc6 a elaborar estudios y propuestas que finalmente
llevaron a la suscripcion de los principales instrumentos juridicos. Entre
ellos se destacan los siguientes: el Tratado Multilateral de Libre Comercio
e Integracion Econémica Centroamericana y el Convenio sobre el Régimen
de Industrias Centroamericanas de Integraciéon, suscritos el 10 de junio
de 1958; el Convenio Centroamericano sobre Equiparacion de Gravamenes
a la Importacion, del 1 de septiembre de 1959, y su Protocolo; el Tratado de
Asociacién Econdémica entre Guatemala, Honduras y El Salvador; el Acuerdo
Regional para la Importaciéon Temporal de Vehiculos por Carretera; el
Acuerdo Centroamericano sobre Circulacién por Carreteras; el Convenio
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Centroamericano sobre Senales Viales Uniformes de 1958; el Protocolo sobre
Preferencia Arancelaria Centroamericana; el Convenio Constitutivo del Banco
Centroamericano de Integraciéon Econémica, suscrito el 13 de diciembre
de 1960, y, por supuesto, el Tratado General de Integracién Econémica
Centroamericana.

D. La consolidacion

A partir del bienio 1959-1960, se dieron pasos decisivos para crear el Mercado
Comun Centroamericano (MCCA) en forma casi inmediata. El Comité
de Cooperaciéon Econémica emiti6 la resoluciéon 101 (CCE), del 2 de abril
de 1960, en la cual solicit6 a la CEPAL que elaborara un proyecto de convenio
centroamericano de integracién. Finalmente, una vez elaborados los documentos
pertinentes para la equiparacion de gravimenes —que fueron incorporados
al Primer Protocolo al Convenio Centroamericano sobre Equiparacion de
Gravamenes a la Importacién—El Salvador, Guatemala, Honduras y Nicaragua
suscribieron en Managua el Tratado General de Integraciéon Econémica
Centroamericana el 13 de diciembre de 1960. Superados sus impedimentos
constitucionales, Costa Rica se adhiri6 el 23 de julio de 1962, con base en la
clausula de adhesion de ese Tratado.

Con el objeto de aplicar y administrar el Tratado, asi como de realizar todas
las gestiones para llevar a la practica la unién econémica de Centroameérica, se
crearon el Consejo Econémico Centroamericano (CEC) y el Consejo Ejecutivo,
asi como su Secretaria Permanente que posteriormente se convertiria en la
Secretaria de Integracion Econémica Centroamericana (SIECA).

En ese periodo, la CEPAL contribuy6 con documentos, informes y
propuestas relativas a las bases conceptuales y las practicas sobre las cuales
se apoyarian la cooperacién y la integraciéon econémicas y el CCE como foro
de carécter consultivo y asesor®.

La meta establecida en el Tratado virtualmente se cumplié en el
periodo previsto de cinco afios: se adopt6 un arancel comtin para casi todos
los articulos importados de terceros paises; se acordo el libre comercio en
relacién con casi todos los productos originarios de la region; se establecio
el andamiaje institucional para la consecucién de los objetivos del Tratado,
y se adoptaron algunos instrumentos de fomento industrial.

Téngase en cuenta que en el capitulo XX del Tratado General de Integracién Econémica
Centroamericana se establece lo siguiente: “El Consejo Econémico Centroamericano sera el
organismo encargado de facilitar la ejecucién de las resoluciones del Comité de Cooperacion
Econdémica del Istmo Centroamericano relativas a la integracién econémica”.
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Las actividades del CCE fueron intensas en ese periodo, y en el
transcurso de él se crearon las principales instituciones de la integracién.
Entre ellas destacan las siguientes: la Escuela Superior de Administracion
Publica de América Central (ESAPAC), que posteriormente se transformo en
el Instituto Centroamericano de Administracién Publica (ICAP); el Instituto
Centroamericano de Investigaciéon y Tecnologia Industrial (ICAITI); el
Banco Centroamericano de Integracién Econémica (BCIE); la Corporacion
Centroamericana de Servicios de Navegacién Aérea (COCESNA); la Comision
Técnica Regional de Telecomunicaciones (COMTELCA); la Camara de
Compensacion Centroamericana; el Consejo Monetario Centroamericano
(CMCA); el Programa Centroamericano para el Fomento de las Exportaciones
(PROMECA), y el Instituto de Nutricion de Centro América y Panama
(INCAP) que, si bien habia sido fundado en 1946, fue incorporado al sistema
institucional de la integracién. En todas esas actividades, la CEPAL estuvo
involucrada directa o indirectamente, como secretaria del CCE?®.

En paralelo, se construyé una red centroamericana de carreteras; se
organizd un sistema de transporte pesado; se cre6 un sistema centroamericano
de telecomunicaciones, y se construyeron una serie de interconexiones
eléctricas binacionales que fueron los antecedentes de la red de conexién
eléctrica regional. El Banco Centroamericano de Integracién Econémica
(BCIE) contribuy® a la construccion de esta infraestructura y otorgd apoyo
financiero a la agricultura, la industria, el turismo, la construccién de
vivienda de interés social y otras actividades. También se formé y consolidé
un grupo de tecndcratas centroamericanos que tenfan una vision regional,
una especie de mistica centroamericana, y una red de relaciones humanas
que contribuyeron mucho a darle un sentido de direccién al proceso.

En sintesis, se puede considerar como un éxito que el mercado comun,
al que la CEPAL estuvo totalmente abocada, se estableciera en un periodo tan
breve. Los resultados fueron inmediatos: el intercambio de bienes creci6 de
forma espectacular y pasé de unos 32,7 millones de pesos centroamericanos
en 1960 a 135,5 millones en 1965 y 300 millones en 1970* También aumenté
la participacién del comercio intrarregional en las exportaciones totales de
la region, al pasar del 6,7% en 1960 al 16,7% en 1965 y al 25,8% en 1970. Dicho
intercambio estaba integrado por una proporcién creciente de articulos
manufacturados, que pasé de aproximadamente el 50% en 1960 al 90% en
1970. Ello revela el dinamismo industrial derivado del efecto incipiente de la
sustitucion de importaciones que el mercado ampliado viabilizé. “El grado
de industrializacion se elevo, en efecto, de 13,9% a 17,5% entre 1960 y 1970 y
se notd un creciente grado de complejidad de las manufacturas al aumentar
la participacion relativa de los [bienes] intermedios y de las metalmecanicas
en la estructura de producciéon” (CEPAL, 1992).

*  Véase un detalle de los procesos de creacién y de las funciones atribuidas en Pimentel (2018).
*  Alos fines operativos, se definié como unidad de cuenta el peso centroamericano, equivalente al délar.
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Elmovimiento integrador fue una fuente de considerable dinamismo
para las economias nacionales, y no hay dudas de que, en su ausencia, estas
hubieran crecido a tasas significativamente menores (CEPAL, 1966). Ademas,
dicho movimiento permitié que surgiera una dindmica de crecimiento adicional
ala de las exportaciones tradicionales de productos agricolas. Su influencia
fue de tal magnitud que son evidentes las modificaciones —tanto de caracter
cuantitativo como cualitativo— que introdujo al comportamiento pretérito
de la economia. En primer lugar, contribuy6 a una rapida diversificacion
de las exportaciones. En segundo lugar, dado que dicha diversificacion se
relacionaba con articulos que no estaban sujetos a fluctuaciones ciclicas de
precios, se moderaron las pérdidas debidas a los términos de intercambio.
En tercer lugar, el Mercado Comiin Centroamericano constituyd un campo
en el que se experiment6 con la exportacion de bienes manufacturados que
posteriormente se exportarian a los mercados internacionales.

Por otra parte, la evolucién de la economia se vio afectada por la
diversificacién ya no solo del comercio exterior, sino del aparato productivo
implicito en el creciente grado de industrializacién y por los efectos secundarios
de esta: la urbanizacion, el surgimiento de un estrato de obreros capacitados,
la incorporacién de tecnologias modernas al aparato productivo y las altas
tasas de formacién de capital.

A partir de los resultados favorables que se obtuvieron en los inicios de
la integracion, se tenia la idea de que la dindmica de esta conduciria en forma
automadtica a su ampliaciéon y profundizacién; sin embargo, en la euforia de
esa dindmica, se dejaron de lado actividades econémicas importantes para
el desarrollo de la region, como la agricultura y el desarrollo energético, asi
como algunos sectores sociales, como la educacion y la salud. Es decir, hubo
lo que en esa época la CEPAL defini6 como un “encapsulamiento” de la

integracion, tanto respecto a los sectores que se incluian, como a los actores
que se beneficiaban de ella (CEPAL, 1992).

Por otra parte, desde el inicio la CEPAL advirti6 el problema potencial
de no considerar mecanismos que propendieran a una razonable distribucién
de los costos y los beneficios derivados de la integracién entre los paises.
Un reflejo parcial, pero importante, de esta concentracion de beneficios se
encuentra en la participaciéon desigual de los cinco paises en el intercambio
comercial intracentroamericano’.

En distintos documentos, la CEPAL sefialaba que las principales
dificultades y obstaculos que frenaron el avance de la integracion pertenecian
alas cuatro grandes categorias que se indican a continuacién: i) los problemas
distributivos; ii) los conflictos, reales o supuestos, entre las politicas nacionales

5 Véase la exposicion del Gobierno de Honduras ante la XVII Reunién Extraordinaria del Consejo

Econémico Centroamericano, acta N° 25, Tegucigalpa, marzo de 1969, sobre los problemas que
afrontaba ese pais en el Mercado Comtin Centroamericano.
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y aquellas que suponia el programa regional; iii) el encapsulamiento de los
temas relativos a la integracion con respecto al resto del quehacer nacional
en cada uno de los paises, y iv) la lentitud y lo engorroso de la adopcién de
decisiones de cardcter mancomunado (CEPAL, 1992).

Otro obstaculo para la buena marcha de la integracion fue la cantidad
de conflictos surgidos entre los intereses nacionales y los objetivos regionales.
Los siguientes son algunos ejemplos de este tipo de conflictos: la aplicacién
de medidas para limitar el libre comercio de determinado producto
manufacturado a fin de proteger una planta nacional; la promocién de
proyectos industriales destinados a abastecer el mercado regional por parte
de organismos nacionales de fomento, sin consulta con los demads paises; la
prohibicién de exportar granos basicos con el fin de atender prioritariamente
la demanda nacional; la alteracién de la paridad cambiaria sin consultar a
los demas paises, y la tradicional renuencia a confiar responsabilidades a
las instituciones regionales, porque ello de alguna forma “atentaba contra
la soberania nacional”. Este conjunto de dificultades, cuyas consecuencias
se acumularon en el tiempo, produjo un ambiente de escepticismo frente a
las posibilidades practicas de la integracion.

Los 6rganos e instituciones de la integraciéon centroamericana
continuaron funcionando, aunque con irregularidades, sobre todo por el retiro
parcial de uno de sus miembros (Honduras). Incluso se lograron avances en
el perfeccionamiento del Mercado Comtin Centroamericano, como ciertos
mecanismos ad hoc a nivel de los Gobiernos y los gremios privados para
resolver controversias originadas en el libre comercio, o el establecimiento
de acuerdos bilaterales para mantener el intercambio comercial.

A partir de esta etapa, el CCE desempené un papel muy importante
como foro alterno de negociacién o foro de “prenegociacion”. En €l se
proponian acciones concretas a los Gobiernos cuando los foros institucionales
no funcionaban, primero a causa de la imposibilidad que impuso el retiro
parcial de uno de los socios y, después, debido a los conflictos de diversa
naturaleza que surgieron entre los paises.

La CEPAL, al ser una institucion de las Naciones Unidas, no representa
intereses nacionales particulares; de alli que, actuando como secretaria
del CCE, aport6 la neutralidad y la oportunidad necesarias para que las
propuestas fueran aceptadas aun por los Gobiernos que estaban enfrentados.
En general, en los tiempos de anormalidad, sus actividades se centraron en
elaborar propuestas transitorias buscando que los instrumentos continuaran
funcionando, aunque fuese parcialmente.

En sintesis, si bien el movimiento de integracién perdié dinamismo al
final de la década de 1960, continud revelando caracteristicas de irreversibilidad.
No obstante, se estaba lejos de aprovechar al maximo sus potencialidades
para coadyuvar en el desarrollo econémico de los cinco paises de la region.
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E. La anormalidad institucional y las raices
de la crisis

A pesar de los notables resultados en materia de comercio intrarregional,
persistieron algunas imperfecciones en el funcionamiento del sistema. Por
una parte, los beneficios del comercio regional continuaban siendo muy
desiguales. Por otra parte, la rigidez del arancel uniforme comdin hacia
necesario un “mecanismo flexibilizante” para que los paises pudieran hacer
frente a las nuevas adversidades del sector externo, las estrecheces fiscales y
las inestabilidades monetarias que venian manifestandose de forma creciente.

En el informe de la CEPAL titulado Evaluacién de la integracién econdmica
en Centroamérica (CEPAL, 1966), que se present6 con el informe del noveno
periodo de sesiones del Comité de Cooperaciéon Econémica del Istmo
Centroamericano (Nueva York, 1966), se senalaba que, si bien el Mercado
Comun Centroamericano representaba, en ese entonces, el movimiento
multilateral de integraciéon econémica mas avanzado entre los paises en
desarrollo, en el informe se iban a analizar los problemas y factores criticos
que habian ido manifestdndose conforme avanzaba el programa de integracién
(CEPAL, 1966, pag. 3).

Se apuntaba que, al avanzar la integracién hacia nuevas etapas, resultaba
indispensable asegurar también una razonable y equitativa distribucion
de sus beneficios entre los paises miembros, y propiciar por ese medio la
continuada y voluntaria participacion de todos en el esfuerzo multinacional
(CEPAL, 1966, pag. 23). También se reconocia que los esfuerzos para promover
un crecimiento equilibrado en la integraciéon econémica eran insuficientes.

Ante tantos apremios, en marzo de 1969 el CCE formul6 el Plan de
Accién Inmediata, con el que se impulsaria el crecimiento econémico y
la distribucién de las obligaciones y beneficios en una nueva etapa de la
integracién econémica cuyo objeto seria superar los problemas existentes,
alcanzar mayores niveles de unién econémica y evitar que en el mercado
comun se presentaran nuevas inestabilidades. Los objetivos centrales del
Plan eran los siguientes: establecer una unién; coordinar y armonizar las
politicas nacionales en las areas industrial, agropecuaria, monetaria y de
infraestructura; crear un mercado comun de capitales, y facilitar y promover
la libre movilidad de la mano de obra.

Poco tiempo después, la insatisfaccion de Honduras con la integracion,
ademads de sus crecientes desencuentros con El Salvador, llevaron al
conflicto armado entre ambos. Pese a lo breve del enfrentamiento, este tuvo
consecuencias que afectaron la dindmica de la integracion durante varios
anos. De forma inmediata se produjo una paralisis del sistema, puesto que
se suspendieron las relaciones entre ambos paises y, por consiguiente, la
dindmica del intercambio regional y el trdnsito de mercancias. Ademads, se
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paralizé el funcionamiento de los 6érganos e instituciones de la integracién,
incluidas las instancias superiores: el Consejo Econdmico Centroamericano
y el Consejo Ejecutivo.

Gracias a la actividad del CCE, como érgano de las Naciones Unidas, el
sistema continué funcionando en el marco de la anormalidad juridica tolerada
por las partes, ya que Honduras pasé a operar con acuerdos bilaterales con
los otros tres paises, lo que permitié que continuara fluyendo el comercio
intrarregional. Ello fue consecuencia de ingeniosas propuestas interinas
elaboradas por la CEPAL, que permitieron al CCE desempefar el papel de
foro de prenegociacion que ya habiamos mencionado. Es en el contexto de
esos esfuerzos que se realizé una importante reunion de los Ministros de
Relaciones Exteriores (San José, noviembre de 1969), en la que se definieron
las rutas para resolver el conflicto, se generaron las grandes lineas politicas
que permitirian restituir la paz y se fijaron los principios para retomar la
via de la integracién.

A fin de lograr esos objetivos, los Ministros de Relaciones Exteriores
de los cinco paises acordaron lo siguiente: constituir un grupo bilateral
de trabajo integrado por representantes de El Salvador y Honduras para
proponer las férmulas que permitieran solucionar las diferencias entre
ambos paises; crear una comisiéon ad hoc para reorganizar el sistema
institucional centroamericano; constituirse en grupo de trabajo para dar
seguimiento a los acuerdos, y solicitar a los Ministros de Economia que
analizaran los alcances y las posibilidades de viabilizar el modus operandi
que se propusiera, como sistema financiero que brindaria compensaciones
a los paises menos beneficiados.

Aunque se avanzo en las discusiones técnicas relativas al modus operandi
y se disefi6 un conjunto de medidas destinadas a restituir la normalidad del
Mercado Comtin Centroamericano, dicho modus operandi desafortunadamente
no cristalizd, porque los paises en conflicto se negaron a firmar la paz en
aquel momento, lo que era un requisito para que entrara en vigor.

Desde mediados de 1971, se identificaron tres tipos de desequilibrios
macroeconémicos que amenazaban con desestabilizar las economias
(CEPAL, 1971): los de las balanzas de pagos, los del financiamiento ptblico y
los del intercambio regional. La balanza de pagos de la region frente al resto
del mundo se habia deteriorado con el tiempo, y las importaciones se habian
hecho cada vez menos flexibles, porque habia variado su composiciéon: los
bienes terminados habian perdido peso frente a los insumos intermedios
destinados a la produccién sustitutiva de las importaciones y a los bienes de
capital. Por otra parte, dado que los aranceles tenian un claro propésito fiscal,
la reduccion de las importaciones extrarregionales tenfa un fuerte impacto en
las finanzas ptiblicas, lo que ampliaba los desequilibrios financieros internos.
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En octubre de 1973, los Gobiernos constituyeron el Comité de Alto
Nivel para el Perfeccionamiento y la Reconstrucciéon del Mercado Comuin
Centroamericano, integrado por representantes presidenciales, con el objetivo
de buscar el consenso regional relativo a la amplitud, la profundidad y el
cronograma del programa de restructuraciéon que habia propuesto la SIECA
con el apoyo de la CEPAL.

Después de 20 sesiones celebradas en el transcurso de dos anos, el
Comité de Alto Nivel presentd un exhaustivo trabajo que contenia propuestas
para instrumentar un verdadero desarrollo equilibrado: desde la sugerencia
de un Tratado de la Comunidad Econémica y Social Centroamericana hasta
acciones detalladas relativas a diferentes temas. Desafortunadamente, las
condiciones politicas no fueron adecuadas para ejecutar el audaz plan, en el que
se abordaban temas que eran muy sensibles en aquel momento. Por lo tanto,
esto quedd en otro muy buen intento por restructurar el proceso de integracion.

El estancamiento de la integracion se agudizoé a lo largo de la década
de 1970, al concatenarse varios factores que fueron afectando la realidad
econdmica, politica y social de los paises. Por una parte, en tres de ellos se
exacerbaron los conflictos y las tensiones de caracter politico debido a la
agudizacion de serios problemas nacionales de vieja data. Esos conflictos
tendieron a asumir dimensiones regionales, cuando indirectamente amenazaron
con rebasar las fronteras hacia el resto de la regién, especialmente debido
a la migracion de refugiados que trasladaban las tensiones sociopoliticas
a los paises vecinos. Por otra parte, sucedieron lamentables catastrofes
naturales, sobre todo el terremoto de Managua y el huracan Fifi en Honduras,
que, ademas de la pérdida invaluable de vidas, provocaron graves efectos
macroecondmicos y sociales. A ello se agregd el encarecimiento brusco
de las importaciones, la alteracién del sistema monetario y la tendencia al
alza del precio del petrdleo. Todo lo anterior determiné que se lograran
pocos avances en los esfuerzos por restituir la dindmica de la integracion,
porque las autoridades nacionales privilegiaron la atencién a los conflictos
internos apremiantes.

Gradualmente, las gestiones del CCE se hicieron mas esporadicas, en
la medida en que se fueron enriqueciendo las capacidades técnicas de las
instituciones de la integracion. Sin embargo, el apremio de los acontecimientos
demandaba respuestas mas dgiles y oportunas en comparacion con el ritmo
al que reaccionaban los ministros dentro del seno del CCE. En consecuencia,
en 1975 se decidié establecer la Comision Interinstitucional para el
Cumplimiento de las Decisiones del CCE, bajo la coordinacién de la CEPALS.

¢ La Comision Interinstitucional para el Cumplimiento de las Decisiones del CCE estaba integrada
por las méximas autoridades de la Secretaria de Integracién Econémica Centroamericana (SIECA),
el Banco Centroamericano de Integracién Econémica (BCIE), el Instituto Centroamericano de
Administracién Publica (ICAP), la Secretaria Ejecutiva del Consejo Monetario Centroamericano
(CMCA) y el Instituto Centroamericano de Investigacién y Tecnologia Industrial (ICAITI).
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Dicha comisién actuaria como grupo de trabajo, con agilidad, y estaria a
cargo de las siguientes tareas: i) formular sugerencias a los Gobiernos sobre
la oportuna ejecucion de las acciones que se requieren para el cumplimiento
efectivo de las resoluciones aprobadas por el CCE; ii) coordinar las tareas
que, de acuerdo con dichas resoluciones, debian realizar las instituciones
regionales, y iii) presentar al CCE informes periddicos sobre la ejecucién del
programa para reactivar a corto plazo la integracién.

En esas nuevas funciones, la CEPAL siguié acompafiando el proceso,
realizando investigaciones, evaluaciones y propuestas, y coordinando las
actividades de las otras instituciones integrantes de la Comisién, para
superar el ciimulo de problemas. Por ejemplo, a nivel global, la CEPAL
elaboré informes sobre los problemas del mercado comuin (CEPAL, 1971),
el perfeccionamiento de este, el planteamiento y la adopcién de medidas
relacionadas con el desarrollo equilibrado (CEPAL, 1974a y 1974c¢), la
potencialidad de la integracién para el desarrollo (CEPAL, 1976) y muchos
otros temas. A nivel sectorial, se realizaron evaluaciones sobre el efecto de
los desastres’, se efectuaron gestiones y consultas discretas ante los niveles
mas altos de los Gobiernos para restituir las relaciones politicas entre los
paises en conflicto, y se plantearon alternativas sobre politicas de productos
energéticos (véase el capitulo IX).

Durante el segundo quinquenio de la década de 1970, el intercambio
comercial siguié operando, pero con fuertes limitaciones. Asimismo,
continuaron funcionando los instrumentos de integracién, pero de forma
anormal y con frecuencia respaldados por resoluciones provisionales,
nada mas por la fuerza intrinseca de la interdependencia y la vitalidad del
sistema, apuntalada por la tenacidad de las instituciones de integracién,
especialmente de la SIECA. Por entonces empezo a surgir la conviccion de
que para reconstruir el programa de integracién y regularizar las relaciones
intergubernamentales de la region era necesario concluir los conflictos
nacionales y lograr la paz.

En términos generales, la composicion del comercio intrarregional
no varid sustancialmente entre 1970 y 1980, ya que siguié centrado en
las manufacturas de consumo final, sobre todo los productos textiles, los
productos alimenticios y las sustancias quimicas industriales. En 1970, estas
ramas representaban mas del 55% de las importaciones intrarregionales y,
en 1980, la cifra todavia era del 51%.

7 Incluso se elaboré un manual sobre evaluacion de desastres. Esos trabajos fueron pioneros en

materia de desarrollo sostenible y en cuanto a considerar la proteccion del medio ambiente para
mitigar los desastres (Caballeros y Zapata, 1994; CEPAL, 1999a).
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F. Lacrisisyla década perdida

A principios de la década de 1980, diversos factores externos e internos,
econémicos y extraeconémicos, provocaron la crisis més profunda de la
historia moderna centroamericana, que en algunos paises se expresé en
la exacerbacion de los conflictos armados. En el plano socioeconémico,
la crisis de la década de 1980 se tradujo en una caida significativa de la
produccién, gran inestabilidad financiera, aumento sostenido de la pobreza
y la desigualdad, y deterioro de las condiciones generales de vida de la
poblacién centroamericana.

Varios factores contribuyeron a esa crisis. Entre los de origen estructural
sobresale la concentracion de los beneficios del comercio en algunos paises.
Entre los factores coyunturales se cuenta la turbulencia politica y los posteriores
enfrentamientos armados en tres paises (Guatemala, El Salvador y Nicaragua),
que determinaron condiciones inadecuadas para efectuar, con un minimo
de seguridad, las operaciones de transporte de personas y mercancias. Esos
conflictos sociopoliticos fueron incidiendo gradualmente en los paises vecinos,
de manera indirecta, en la medida en que los grupos involucrados comenzaron
a operar mas alla de sus fronteras. Esta situacién produjo distanciamientos y
desconfianzas entre los Gobiernos y los dirigentes politicos, lo que dio lugar
en muchos casos a la suspension, aunque casi siempre de forma parcial, de
los compromisos integracionistas (Caballeros, 2008).

Este fue otro elemento que deprimié las economias nacionales, al
debilitar la demanda regional. Esta tendencia duré casi todo el decenio
de 1980, que se denominé la “década perdida”. La CEPAL advertia, con toda
oportunidad, que los paises del istmo centroamericano atravesaban en ese
momento por una grave crisis econémica, que en parte se inscribia en una
tendencia recesiva de nivel mundial, y en mayor medida obedecia a causas
particulares internas de origen muy complejo (CEPAL, 1981a, pag. V). La
larga duracién, la profundidad y el caracter generalizado de esta situacion
indican que se trat6 de una crisis estructural, ocasionada por el hecho de que
se agoto el modelo de crecimiento agroexportador, unido a la propia crisis
de la economia internacional, el deterioro del programa de integracion, el
debilitamiento del gobierno como fuente de dinamismo y el casi generalizado
cuestionamiento del orden politico-social (Caballeros, 1992).

El comercio intrarregional decliné en forma pronunciada en este
periodo, y llegé a poco mas de la mitad del monto alcanzado al final de la
década de 1960 (véase el capitulo III). Nicaragua y El Salvador padecieron
fuertes déficits intrarregionales y, en 1982, debido a la acumulacién de
deudas comerciales impagas, Costa Rica adopt6é medidas restrictivas frente
al primero de esos paises. Se lleg6 asi a un comercio intrarregional pagado
bilateralmente en moneda extranjera, o a la adopcién de procedimientos
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de trueque o créditos bilaterales. Se agot6 el Fondo Centroamericano de
Estabilizacion Monetaria (FOCEM), y a esto se sumaron las modificaciones
cambiarias en la mayoria de los paises, de manera que se redujo el impacto
regional del Mercado Comtin Centroamericano y se generd una creciente
desarmonizacion en materia de politica monetaria y cambiaria.

Dado el debilitamiento de la idea fuerza de la integracién, en las
estrategias nacionales que se disefiaron en respuesta a la crisis se prescindié
de esta como elemento neutralizador de la situacion, sobre todo porque en ese
periodo se intensificé la aplicacion de programas de ajuste y estabilizacién a
nivel nacional. Ello condujo al abandono casi total de los instrumentos de la
integracién, con lo que fue virtualmente imposible coordinar a nivel regional
el ritmo, el plazo y el grado de ese ajuste. Como resultado, las finanzas publicas
se vieron muy afectadas, hubo descoordinaciéon de las politicas econémicas
y se desarmoniz6 el arancel externo comun.

En 1986, el intercambio intrarregional llegé a su punto més bajo:
413,5 millones de délares, lo que equivalia a apenas el 10,3% de las exportaciones
totales. Esto se debi6 a los fuertes desequilibrios en las balanzas del comercio
intrarregional y al colapso del sistema regional de pagos a causa de la
acumulacioén, hasta niveles insostenibles, de saldos deudores entre pares
de paises.

La labor de la CEPAL fue crucial en ese periodo, porque continué
apoyando con estudios, diagnésticos y propuestas los esfuerzos que realizaba
la SIECA. Aquella labor est4 contenida en documentos donde se analizan, por
ejemplo, la naturaleza de la crisis (CEPAL, 1983), los esfuerzos por incorporar
alos Ministros de Finanzas en la bliisqueda de las soluciones (CEPAL, 1984a),
las perspectivas de largo plazo (CEPAL, 1989b) o las propuestas generales
para la reactivacion del desarrollo (CEPAL, 1990).

A partir de 1988, sali6 a la luz el valor intrinseco de la integracién: el
comercio intrarregional comenzé a recuperarse en forma leve pero sostenida,
y se encontraron formas de compensar el comercio reciproco. Por una
parte, se celebraron convenios entre pares de bancos centrales y, por otra,
se efectuaron acuerdos entre empresas para recibir pagos en sus respectivas
monedas nacionales.

Alolargo de toda la década, la comunidad internacional hizo esfuerzos
para contribuir a desactivar los factores que producian la violencia, los
enfrentamientos y la inestabilidad en la region, y para estimular el desarrollo,
la justicia social y el respeto de los derechos humanos y la democracia. Esos
esfuerzos se concretaron en la organizacion del Grupo de Contadora, integrado
por Colombia, México, Panamd y Venezuela (Reptublica Bolivariana de),
en 1983, a los que se adhirieron posteriormente Espafia y Portugal®.

8 En 1985, la Argentina, el Brasil, el Perti y el Uruguay constituyeron el Grupo de Apoyo a Contadora.
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A continuacién, los Gobiernos de Centroamérica y la antigua Comunidad
Europea, reunidos en San José (1984), concordaron en la necesidad de dotar
a la region centroamericana de instrumentos efectivos para lograr la paz y
la democratizacién, y para ello se cre6 el Didlogo de San José.

Por su parte, los Gobiernos centroamericanos, respaldados por ese apoyo
internacional, llevaron a cabo el trascendental Proceso de Esquipulas (1986
y 1987), por el que se comprometieron a consolidar la decision politica de los
gobernantes para conseguir la paz firme y duradera en la regién. En todas
esas actividades de vinculacién con la comunidad internacional, la CEPAL
aporto6 trabajos que contribuyeron a fundamentar aquella labor. Ese fue el
caso del memorandum dirigido a los ministros responsables de la integracién
econdmica centroamericana, en el que se presentaron los planteamientos
econémicos que los Gobiernos del istmo centroamericano podrian formular
ante las autoridades de la Comunidad Europea (CEPAL, 1984b).

A pesar de que subsistieron los fuertes lazos de interdependencia
construidos a través de la historia moderna, y de existir la voluntad politica
de aprovechar la integracién como uno de los motores para reiniciar la senda
del desarrollo, al final de este periodo atin permanecia la anormalidad juridica
y la debilidad de un andamiaje institucional disefiado para un modelo de
integracion pretérito.

G. Lareorientaciony la consolidacion

Con el Proceso de Esquipulas se desactivaron los conflictos nacionales, que
amenazaban con regionalizarse, se apacigud la relacién entre los paises y
resurgieron las reflexiones sobre el futuro de la integracién. En ese nuevo
ambiente, se presentaron varios estudios y evaluaciones que sugerian
algunos posibles cursos de accion para relanzar el programa de integracién™.
Dichos documentos se referian principalmente al estado en el que esta se
encontraba y a los desafios que habia que enfrentar para reactivarla, a la
necesidad de introducir adaptaciones al modelo de desarrollo en funcién del
nuevo escenario de globalizacién, a los retos que se deberian afrontar en los
paises para alcanzar y mantener el equilibrio financiero, y a la urgencia de
recuperar los niveles de bienestar social, como requisito para consolidar la
pazy fortalecer la democracia. También se presentaban reflexiones sobre la
necesidad de revisar algunos componentes del paradigma de la integracion,
sobre la base de los acontecimientos regionales, pero también de los cambios
que se estaban sucediendo en el &mbito internacional (CEPAL, 1989b).

®  ElProceso de Esquipulas consistié en dos reuniones trascendentales de alto nivel (Esquipulas I'y II)

que se realizaron en 1986 y 1987, y en el conjunto de actividades desarrolladas en ese periodo.
10 Véase, por ejemplo, CEPAL (1985, 1988, 1989a, 1989b y 1990).
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Especificamente, se sostenia que podia combinarse la sustitucion de
exportaciones con las politicas de sustitucién de importaciones y que, en
lugar de promover un desarrollo “hacia adentro”, Centroamérica bien podia
promover uno “desde adentro”, sin llegar al aperturismo absoluto. Con ello,
se podria lograr una insercién més eficiente en una economia internacional
cada vez mas globalizada, sin renunciar a la proyeccién externa ni abandonar
las ideas que dieron vida a la integracién (véase el capitulo II).

Los compromisos asumidos por los Gobiernos en los acuerdos de
Esquipulas fueron los siguientes: amnistia, cese al fuego, consolidacion de la
paz, limitacion de los armamentos, democratizacion y elecciones libres, respeto
de los derechos civiles y politicos, atencion a los refugiados y desplazados, y
aceleracion del desarrollo. Una vez iniciadas las actividades para progresar en
el cumplimiento de esos objetivos, los presidentes reafirmaron su conviccién
de que la paz, la democracia y el desarrollo eran inseparables, y que la
consolidacién de la democracia exigia enfrentar el desafio econémico, tal
como lo venia sefialando la CEPAL en los documentos citados'.

La recuperacion de los espacios de entendimiento entre los Gobiernos
propicié que Centroamérica se orientara hacia un ambiente de dinamismo y
recomposicién que se expresé en miiltiples planos: en las relaciones sociales y
productivas, en el orden politico e institucional, en el proceso de integracién
regional y en las relaciones internacionales.

A solicitud de los presidentes, y en el marco de la Comisién
Interinstitucional para el Cumplimiento de las Decisiones del Comité de
Cooperaciéon Econémica del Istmo Centroamericano, la CEPAL presentd
—en la reunién preparatoria de la Décima Cumbre de Presidentes de
Centroamérica, realizada en La Antigua (Guatemala) en junio de 1990— un
conciso informe que contenia un anélisis de los seis principales desafios que
enfrentaba Centroamérica: i) corregir los desequilibrios macroeconémicos;
ii) modernizar los sistemas productivos; iii) adaptarse al cambiante entorno
internacional; iv) rescatar los niveles histéricos de inversion productiva;
v) mitigar la situaciéon de pobreza extrema e impulsar la justicia distributiva,
y vi) proteger el medio ambiente y los recursos naturales (CEPAL, 1990). A fin
de responder a esos desafios, en el documento se incluia un conjunto de
orientaciones generales para reactivar el desarrollo. Asimismo, se formulaban
consideraciones sobre el papel de la integracién, el perfeccionamiento
del mercado comin centroamericano y las areas prioritarias de la
cooperacion externa, y se presentaban sugerencias relacionadas con los
aspectos institucionales.

" Véase la Declaracion de Montelimar, del 3 de abril de 1990 [en linea] http://www.minex.

gob.gt/MDAA/DATA/MDAA /201011081322143051990-4-2%20%20VII%20REUNION %20
ORDINARIA%20(Nicaragua).pdf.
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De esa reunién presidencial surgié el Plan de Accién Econémico de
Centroamérica (PAECA), que se referia a miltiples temas, entre ellos, los
siguientes: nuevo marco juridico y operativo de la integracion; programa
de infraestructura e integracion comercial; concertacién regional para la
coordinacién del comercio exterior; participacion activa de los sectores
sociales; politica de reconversién industrial; democratizacion econémica de
las empresas del Estado; coordinacién de la politica agricola; politica regional
en ciencia y tecnologia; coordinacién de los programas de ajuste econémico;
programas de compensacion social al ajuste econémico, y foro de consulta
sobre la deuda externa y la cooperacién internacional.

Los principios se materializaron en un nuevo concepto integral de
desarrollo en el que se contemplaban varias dimensiones —econdmica, politica,
social y ambiental—, mediante la interaccién de cuatro ejes fundamentales:
el desarrollo politico institucional y la democracia; el desarrollo cultural; el
desarrollo econémico sostenible, y el manejo sostenible de los recursos naturales.

Como seguimiento a la Décima Cumbre de Presidentes de Centroamérica,
la CEPAL present6 a las autoridades de la regiéon una propuesta de
reestructuracion del sistema centroamericano de integracion en la que se
planteaban temas de importancia (CEPAL, 1991b). Por ejemplo, se proponia
suscribir un nuevo tratado marco en el que los firmantes se limitaran a establecer
las normas bésicas que permitieran generar el derecho comunitario a través
de la préctica en la interaccién, asi como crear la comunidad centroamericana.
Por otra parte, se proponia actuar en dos planos simultaneos, a saber, la
reactivacion y la reestructuracién del proceso, sobre la plataforma de principios
esenciales que deberian tomarse en cuenta, sobre todo los siguientes: que la
integracion era suplementaria de los esfuerzos nacionales de desarrollo; que
la integracion regional y la insercion en la economia internacional debian
ser complementarias; que el desarrollo tenia que significar un mejoramiento
del bienestar de la poblacién, y que la integraciéon no debia sujetarse a etapas
definidas o preconcebidas.

Si bien la ejecucién del Plan de Accién Econdmico de Centroamérica
(PAECA) fue diluyéndose en el tiempo, los mismos temas y propuestas
fueron orientando las acciones posteriores, tanto en lo que se refiere al avance
de la reforma institucional como en cuanto a la proliferacion de temas que
gradualmente fueron incorporandose en el quehacer de la integracion.
Ademas, el plan fue la guia para determinar las acciones destinadas a superar
la crisis a nivel nacional.

En parte como resultado de esas propuestas, se fueron desarrollando
las nuevas estructuras institucionales y la diversidad de temas y alcances de
la integracion. Algunos ejemplos de los avances en materia institucional que
representan las transformaciones mas importantes de los tltimos tiempos
son el Protocolo de Tegucigalpa a la Carta de la Organizacion de los Estados
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Centroamericanos (1991), que dio vida a la Corte Centroamericana de Justicia
y al Sistema de la Integraciéon Centroamericana (SICA) y su Secretaria General
(SGSICA)—que son de particular trascendencia en la actualidad—, asi
como el Protocolo de Guatemala (1993), con el que se instituy6 el subsistema
econémico de la integracion.

A partir de entonces se inici6 un periodo de estabilidad, consolidacion
y desarrollo de la integracion, ya que se incorporaron sistémicamente muchos
temas mas alld del econémico, que habia sido la esencia del proceso. Se crearon
varias instituciones y secretarias especializadas y se activaron otras que ya
se habian organizado, pero que enfrentaron dificultades institucionales para
ponerse en funcionamiento. En 1994 se firmé la Alianza para el Desarrollo
Sostenible de Centroamérica (ALIDES), y en 1995 el Tratado de la Integracion
Social Centroamericana y el Tratado Marco de Seguridad Democratica en
Centroamérica, entre otros. También se crearon o fortalecieron secretarias
como las de la Comisiéon Centroamericana de Ambiente y Desarrollo
(CCAD), el Consejo de Ministros de Salud de Centroamérica (COMISCA), el
Consejo de Ministros de Hacienda o Finanzas de Centroamérica, Panama y
Reptblica Dominicana (COSEFIN), el Consejo de Ministras de la Mujer de
Centroamérica y Reptiblica Dominicana (COMMCA), y el Comité Consultivo
del SICA, entre otras.

En esta etapa, la CEPAL continu6 realizando evaluaciones sobre el
comportamiento de la evolucién econémica y de la integracién'?, ademads
de responder con estudios sobre temas especificos, como el sector externo,
la energia, la industria, la agricultura, los temas de género, la evaluaciéon y
mitigacion de desastres, y el cambio climatico. Una de las principales areas
de trabajo fue la institucional. Con base en diagnésticos y analisis sobre la
dindmica que venia teniendo lugar debido a la proliferacién de instituciones,
instancias y niveles de decisién, se elaboraron varios documentos que
contenian sugerencias acerca de acciones tendientes a ordenar el sistema o
proponer alguna racionalidad®.

H. Larecuperaciéony el redimensionamiento

Conforme se fue consolidando la institucionalidad de la integracién y se
fueron fortaleciendo los recursos humanos regionales al servicio de esta,
las actividades de la CEPAL comenzaron a enfocarse en actividades de
investigacion, estudio y colaboracion sobre los numerosos temas nuevos
que se afadieron y, mas que nada, sobre los desafios que los organismos,
las instituciones, las secretarias, los comités y las organizaciones sociales
enfrentaban en variadas materias. Entre ellas, las que concentraron la

2 Véase, por ejemplo, CEPAL (1991a, 1991b, 1991c, 1992, 1993, 1994, 1999b y 2009b).
15 Véase CEPAL (1996 y 1997), y CEPAL y BID (1998).
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atencion fueron las siguientes: la intensificacion o el fortalecimiento de las
relaciones externas y de la presencia de la region en los flujos de comercio;
la articulacién de temas diferentes y muy variados, sobre todo los sociales;
el perfeccionamiento de los instrumentos reguladores del mercado comun;
el fortalecimiento de la participacién de sectores no gubernamentales;
la coordinacién de las politicas publicas, y la biisqueda de espacios de
convergencia de las politicas nacionales en torno a la identificacién de un
modelo compartido de desarrollo en el largo plazo.

En el ambito de las relaciones comerciales, en Centroamérica se
llevaron a cabo acciones que permitieron aumentar las vinculaciones externas,
principalmente mediante la suscripcién del Tratado de Libre Comercio entre
la Reptblica Dominicana, Centroamérica y los Estados Unidos, el tratado
comercial con México y, mas recientemente, el Acuerdo de Asociacién entre
Centroamérica y la Unién Europea. Respecto de esos y otros acuerdos, la
CEPAL provey6 a los paises de la regioén con evaluaciones, datos y estudios™.
Asimismo, se llevaron a cabo investigaciones y se elaboraron sistemas
metodolégicos propositivos sobre la construccion de cadenas regionales
de valor (véase el capitulo V) y otras cuestiones®, y sobre las actividades
vinculadas con el funcionamiento del mercado comun, en particular el
establecimiento de la unién aduanera (véase el capitulo VI) y los acuerdos
sobre las reglamentaciones necesarias.

Después de un largo periodo de negociaciones, finalmente en 2012 la
Unién Europea y Centroamérica, con inclusién de Panam4, lograron concretar
el primer acuerdo de asociaciéon de caracter birregional, que puede tener
importantes consecuencias para la relacién entre las dos regiones, pero sobre
todo para el istmo centroamericano. Ya en 2008 la CEPAL se pronunciaba
sobre las potencialidades y los desafios que planteaba este acuerdo, y
sugeria diferentes alternativas de accién en el curso de las negociaciones
(Caballeros, 2008). El acuerdo es un instrumento novedoso en el que se
integran tres pilares interrelacionados: el didlogo politico, la cooperacién y
el comercio. Los Estados de ambas regiones se comprometen a cumplir con
requisitos, muchos de los cuales se vinculan directamente con actividades
de integracion y otros con derechos humanos, democracia y participacion
social. Cumplir con esos compromisos demandara trabajos y propuestas para
que las instancias ejecutivas de la integracién tomen decisiones y lleven a
cabo multiples acciones.

A pesar de que la construccién de la unién aduanera viene siendo una
meta que desde la propia suscripcién del Tratado General de Integracion
Econémica Centroamericana se ha reiterado en las cumbres presidenciales,

" CEPAL (2003), Cordero (2016), Cordero y Mata (2009), Duréan y otros (2008), Pacheco y Valerio (2007),
Sanchez (2007a y 2007b) y Schatan y otros (2008).
5 Por ejemplo, véase De Groot (2018), CEPAL y otros (2018) y Garcia-Jiménez y Gandlgruber (2014).



Logros y desafios de la integracién centroamericana: aportes de la CEPAL 51

en los diferentes planes y agendas de trabajo de la integraciéon y en
fallidos intentos parciales, fue recién hace poco que se lograron algunos
avances parciales. En 2002 los presidentes aprobaron el plan de accién
en el que se determinaron plazos para concretar la creacion de la Unién
Aduanera Centroamericana, y en 2004 se defini6 el marco general para las
negociaciones que condujeron a la aprobacién del Convenio Marco para el
Establecimiento de la Unién Aduanera en 2007. Sin embargo, los avances han
sido acotados en el drea de la armonizacion de las normas y la facilitacién
del comercio, y atin persisten resistencias y desconfianzas, sobre todo entre
los sectores empresariales de algunos paises. Mas recientemente se logré
un acuerdo de unién aduanera entre Guatemala y Honduras —en lo que se
llam¢ “la integracién profunda” (Cordero, 2017)—, al que en 2018 se sumé
El Salvador.

Un acontecimiento importante fue la ampliacion del alcance geografico
de la integracion. En primer lugar, se avanzé hacia la incorporaciéon plena
y definitiva de Panam4, cuya adhesion se habia iniciado con anterioridad
y, en segundo lugar, mas recientemente se incorporaron Belice (2000) y la
Reptblica Dominicana (2013). Esto ha obligado a realizar estudios y a elaborar
hojas de ruta en relacién con esos acontecimientos, que ampliaron en casi
un tercio la dimensién potencial del mercado regional.

Otras areas que se han agregado a la agenda de la integracién o
cuya importancia se ha incrementado han sido, entre otras, las siguientes:
los temas sociales, como la educacion, la salud, la violencia intrafamiliar,
la discriminacién y los aspectos de género; las cuestiones ecolégicas y
las relativas a la sostenibilidad ambiental; los asuntos tecnolégicos, y las
cuestiones relacionadas con la seguridad ciudadana y la sostenibilidad de
la democracia. Todo ello ha aumentado la cantidad de actividades y tareas
pendientes de los diferentes entes especializados de la integracién, y la
CEPAL ha procurado contribuir a través de sus trabajos.

La importancia de fortalecer, diversificar e intensificar las relaciones
interempresariales ha aumentado, al margen de las acciones gubernamentales
y de los organismos de integracién, y mas alla de las transacciones
comerciales del mercado comun. En ese contexto, se han realizado estudios
e investigaciones sobre el impacto de las coinversiones, la tecnologia, la
especializacién productiva, las cadenas regionales de valor, el papel de las
pequenas y medianas empresas, asi como el fortalecimiento de la presencia
de las empresas regionales en el mercado internacional. En todos esos
campos, la CEPAL ha aportado criterios y elementos de juicio con los que ha
logrado desempenar las funciones que le fueron asignadas, especialmente
las que se le asignaron a la sede subregional de México, como organismo
de las Naciones Unidas para el apoyo a la integracion centroamericana.
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Reconociendo que en el tema de la integracién social se habia
avanzado poco desde el lanzamiento de las bases para una politica social
centroamericana (CEPAL, 1996), los jefes de Estado y de Gobierno del Sistema
de la Integracion Centroamericana (SICA) aprobaron en 2008 la Agenda
Estratégica Social. Esta constituye una hoja de ruta relativa al subsistema
de integracion social, que esta estructurada en torno a los siguientes ejes de
accion: aspectos institucionales con los que se pretende dar mayor precision
a las funciones, prioridades y mecanismos de coordinacién y seguimiento
de las acciones; mejoramiento del nivel de vida de la poblacion por medio
de acciones de cooperacion horizontal, y formulacién de politicas puiblicas
mediante el fortalecimiento de las capacidades de desarrollo e implementacién
técnica (CEPAL, 2013). En estos temas, la CEPAL podréd hacer mas aportes en el
futuro en respuesta a las solicitudes de los paises e instituciones de la regién.

Tras sufrir los efectos de la crisis financiera internacional de 2008, que
se combiné con la crisis politica hondurena y las diferencias territoriales
entre Costa Rica y Nicaragua, la integracién retom6 su regularidad. En la
Cumbre Extraordinaria de Jefes de Estado y de Gobierno de los Paises del
Sistema de la Integracion Centroamericana (SICA), celebrada en julio de 2010,
los presidentes subrayaron los logros alcanzados en materia comercial e
institucional, pero coincidieron en que no se habian cumplido algunos de
los compromisos reconocidos en el marco de la integracién. Ademas, se
advirti6 sobre los desafios que enfrentaba la regiéon como consecuencia de
los veloces cambios en el ambito internacional, las persistentes desigualdades
econdmicas y sociales, tanto en el interior de los paises como entre ellos, las
amenazas del cambio climatico y la fragilidad de la region, y el generalizado
aumento del crimen organizado y la narcoactividad. En consecuencia, los
presidentes acordaron el relanzamiento de la integracién centroamericana,
cuya agenda se centraria en los siguientes cinco pilares estratégicos y
prioritarios: i) seguridad democratica, ii) cambio climatico y gestion integral
del riesgo, iii) integracion econémica, iv) integracion social y v) fortalecimiento
institucional de la integracién. En la temética de las cumbres posteriores
se incluyeron precisiones sobre agendas y actividades en torno a los cinco
pilares prioritarios de la integracién (Cordero, 2017).

A partir de la definicién de los temas estratégicos y prioritarios, quedo
establecida la agenda de trabajo de toda la institucionalidad de la integracion,
asi como la prelacién con que se debia gestionar la cooperacién internacional
que la region recibiera en el futuro. En la tltima reunién de presidentes (2017),
a estas tareas se les agregaron la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible
y los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS), con la indicacion de que se
los deberia tomar en cuenta en el desarrollo de los trabajos relacionados con
los objetivos prioritarios. Desde entonces, la Secretaria General del SICA
precisa sus actividades y reorienta sus esfuerzos para responder a los desafios
que se le presentan, implementando una renovada visién estratégica cuyos
objetivos finales responden plenamente a las indicaciones presidenciales.
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l. Los desafios

En lo que va del presente siglo ha tenido lugar el periodo mas prolongado
de estabilidad en Centroamérica, y en él se han logrado importantes avances
en cuanto al programa de integracion. No obstante, “la regién enfrenta
enormes desafios de cara a los elevados niveles de pobreza originada en la
desigualdad de ingresos y la falta de inclusién social, para lo cual se debe
estimular el crecimiento y la competitividad de la region, en un contexto
en el que se ciernen otras amenazas, como son la violencia social, el crimen
organizado y la vulnerabilidad, ante las amenazas derivadas del cambio
climatico” (SG-SICA, 2018, pag. 4). Para hacer frente a esos desafios, debe
promoverse la reflexion que permita lograr un consenso sobre un modelo
de desarrollo sostenible y viable en el que se aborden las principales brechas
socioecondmicas y se tomen en cuenta las dreas y los objetivos estratégicos
establecidos en los cinco ejes prioritarios del relanzamiento de la integracion
y en la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible. El macrodesafio es pensar
en como la integracién puede coadyuvar en el cumplimiento de los Objetivos
de Desarrollo Sostenible. Es decir, se deben identificar dreas concretas en
que los compromisos adquiridos o por adquirirse sean funcionales a la
Agenda 2030.

Las maximas autoridades de la regién ya han sefialado las prioridades
tematicas mas generales, y estas se han venido indicando en las agendas
especificas de sus reuniones posteriores. Sin embargo, parece importante
sefialar la urgencia con la que se deben atender algunos de esos temas e
identificar otras tareas de cardcter operativo o coyuntural que surgen en el
devenir del mismo proceso.

La primera prioridad, por suimpacto en la vida cotidiana de extensos
grupos de la poblacién, es la seguridad democratica. La violencia y el crimen
organizado se han vuelto una de las principales fuentes de intranquilidad
de la sociedad, y su caracter regional es una de las grandes preocupaciones
de los Gobiernos. Por ese motivo, esta es un drea en la que habra que asignar
recursos para realizar estudios, lograr la sistematizacion tedrica del tema
y poner a disposicién las experiencias de otros paises, para apoyar a las
instancias de la integracion.

Aunque todos los temas involucrados en el desarrollo social tienen un
alto grado de prelacion, la equidad, factor imprescindible en la consolidacién
de la democracia y en el desarrollo sostenible, demanda esfuerzos urgentes'®.
Hace varios afnos que se detuvo la tendencia al deterioro de la produccién,
a la ampliacién de los desequilibrios macroeconémicos, a la recurrencia de
fenémenos de inestabilidad y al empobrecimiento, y, mds recientemente,

1o Véanse CEPAL (2008, 2010, 2012, 2013 y 2016) para obtener informacién méas amplia acerca de las
preocupaciones actuales de la CEPAL sobre el tema.
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se han logrado avances importantes en cuanto a la incorporacién de varios
sectores dindmicos en las estructuras productivas. Sin embargo, se han
logrado pocas mejoras en materia de productividad y de capacidad para
generar valor y, sobre todo, crear innovacion (véase el capitulo II), porque
no se han podido generar actividades dindmicas virtuosas que reduzcan
los rezagos acumulados. Ello impide eliminar las inercias del deterioro del
bienestar, sobre todo en los segmentos mas empobrecidos.

Este tema tiene que ver con la actualizacién de los estudios sobre el
origen de la pobreza, y su naturaleza, tipologia y autorreproducciéon; no
obstante, también esta fuertemente ligado a la construcciéon de un modelo
de desarrollo econémico y social capaz de inducir a una mejor distribucién
de los beneficios, con efectos acumulativos. En consecuencia, sera necesario
redoblar esfuerzos en algunos de los temas que la CEPAL ha subrayado en
los dltimos tiempos, como la discusion sobre las caracteristicas de un modelo
deseable de desarrollo socialmente sostenible, la instrumentacién de una
politica industrial que permita lograr un cambio estructural, el desarrollo
de cadenas regionales de valor y el aporte de valor a la produccién regional.

El siguiente tema en orden de urgencia es el del cambio climético y la
gestién ambiental. El istmo centroamericano posee una gran riqueza biologica;
sin embargo, es una regién de alta vulnerabilidad debido a su ubicacién
geografica y a su exposicién a desastres que han tenido consecuencias graves
en cuanto a la lamentable pérdida de vidas y las cuantiosas pérdidas de
produccién y capital que han provocado. Se han logrado importantes avances
en varios frentes de este tema, pero es necesario redoblar esfuerzos para
lograr lo siguiente: instrumentar politicas ptblicas nacionales y regionales
encaminadas a incrementar las inversiones ptblicas, privadas y mixtas que
tengan por objeto fortalecer la estructura ambiental, como la reforestacién de
las cuencas hidrograficas; generar una cultura de proteccién de los recursos
ambientales; disefiar campafas educativas para evitar la exposiciéon a los
riesgos, y divulgar de manera profusa mapas de riesgo, leyes y regulaciones
efectivas relacionados con el ordenamiento territorial, entre otros. Es necesario
realizar estudios, evaluaciones e investigacion sobre las mejores précticas
que se han utilizado en todos esos ambitos.

En el campo especifico de la integraciéon econémica, uno de los grandes
asuntos pendientes que deberdn tener prioridad es la construccion de la
unién aduanera. Al respecto se han realizado numerosos trabajos, la mayoria
de los cuales han estado centrados en definir instrumentos de facilitacion
de comercio y construccién de acuerdos sobre dichos instrumentos. Sin
embargo, es necesario que la unién aduanera funcione de forma plena para
estimular el crecimiento del comercio intrarregional y que se modifique la
importancia relativa del comercio intrarregional con respecto al comercio
exterior. Esto traeria beneficios en lo que respecta a la actividad econdmica
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y ala reduccion de las vulnerabilidades a los choques externos y, sobre todo,
permitiria que se fortalecieran los encadenamientos productivos regionales
que ya existen o que surgieran otros nuevos y mas complejos.

También es prioritario fortalecer la institucionalidad regional.
Aunque se han realizado importantes avances en cuanto a modernizar
la institucionalidad de la integracion, es necesario abordar temas como la
adopcién de un nuevo tratado tinico que responda a las necesidades del
nuevo sistema de integracion, mas holistico y dindmico que el originario.
A dicho tratado habra que afiadir otros tratados e instrumentos que abran el
cauce para avanzar desde la estricta cooperacion intergubernamental actual
hacia la actuaciéon comunitaria.

Para cumplir con los compromisos adquiridos en diversos foros
internacionales, incluido el Acuerdo de Asociacion entre Centroamérica
y la Unién Europea, pero también para hacer mds estables y profundas
las relaciones entre los paises, serd necesario trabajar, por ejemplo, en lo
siguiente: instrumentar mecanismos para evidenciar las actuaciones del
Estado en materia de observancia de los derechos humanos, cumplimiento
de los compromisos relativos al desarme de armas convencionales, combate
o prevencion del terrorismo y medidas para la proteccion de los migrantes;
mejorar la administracién de la cooperacion regional y del seguimiento
de su eficacia; homologar los procedimientos aduaneros y fitosanitarios;
homogenizar las aduanas periféricas; armonizar la administracién del
comercio y los tratados; estandarizar los sistemas nacionales de calidad, asi
como las politicas de propiedad intelectual, comercio y medio ambiente, y
la legislacion laboral, y dar transparencia a las compras gubernamentales.
En algunas de esas areas, la CEPAL podra hacer contribuciones sustantivas.

La CEPAL, en cumplimiento de su mandato fundacional, ha realizado
una labor de apoyo al desarrollo de la regién y de impulso a la integracion
centroamericana, como vehiculo para mejorar las perspectivas de crecimiento
y transformacion de esta. Ese esfuerzo, basado en la reflexion, la investigacién
y el analisis de las realidades nacionales, se llevé a cabo en los tiempos mds
propicios —cuando prevalecia la armonia y el espiritu de unién—, para
estimular los avances hacia el logro de aquellos objetivos, y también en los
tiempos aciagos de divergencias y desencuentros, para ofrecer opciones
destinadas a lograr acuerdos que permitieran retomar el camino del
crecimiento y la integracion.
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Capitulo Il

El modelo de desarrollo subyacente
de la integracion centroamericana

Jorge Mario Martinez Piva

Introduccion

Desde sus inicios, la Comisién Econémica para América Latina y el Caribe
(CEPAL) ha elaborado y propuesto politicas para el desarrollo econémico de
América Latina como parte de su mandato institucional. Tales propuestas
forman un conjunto de instrumentos e ideas sobre los roles del Estado y
el sector privado que constituyen un modelo de desarrollo para la region.

Ese modelo propuesto por la CEPAL ha evolucionado y se ha
actualizado segtin lo han requerido los cambios de la economia regional
y mundial: la produccién globalizada, los cambios geopoliticos globales
o los retos ambientales, entre otros. No obstante, hay dos elementos que
forman un continuo. En primer lugar, que el desarrollo se entiende como un
cambio estructural que no solo ha de propiciar altas tasas de crecimiento,
sino también cambios cualitativos en la estructura productiva y el patréon
de especializacion. En segundo lugar, que la integracién es necesaria para
el desarrollo de Centroamérica, toda vez que permite ampliar mercados por
naturaleza pequefos, asi como dinamizar el comercio industrial regional e
incrementar el valor agregado de la produccién. En este capitulo se analiza
la propuesta de la CEPAL para el desarrollo de Centroamérica, desde el
punto de vista de los dos elementos de continuidad y de sus adecuaciones
a los cambios globales.
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A. Labusqueda de un modelo de desarrollo

En su bisqueda del desarrollo, los paises centroamericanos han ensayado
diversos modelos a lo largo de su historia. Cada uno enfrenta condiciones
nacionales e internacionales, politicas y tecnoldgicas que transforman sus
planteamientos sobre como alcanzar esa meta. Estas condiciones se acumulan
y evolucionan, de modo que provocan cambios en la direccién, los énfasis
y las opciones de politicas disponibles. Los cambios también implican
transformaciones de los intereses de diversos grupos, de las justificaciones
y, por lo tanto, de los modelos politicamente viables.

Desde su independencia, los paises centroamericanos exploraron diversos
modelos de desarrollo, con caracteristicas propias en cuanto a las relaciones
econdmicas internas y externas'. Desde el punto de vista interno, estos modelos
variaron en el trato que se daba a los sectores, el grado de competencia entre
ellos y con el exterior, y las regulaciones que los afectaban. En sus relaciones
de intercambio con las potencias extranjeras, la regién centroamericana basé
su comercio en exportaciones de productos primarios (por ejemplo, azticar,
cacao, café y banano) e importaciones de bienes industriales (prendas de
vestir, maquinaria y bienes de consumo final, entre otros). Este modelo cre6
estructuras econémicas dominadas por el sector primario, junto a un débil
o inexistente sector secundario. También cre6 una economia politica que
favorecia a los sectores primarios, un sistema tributario consecuente con esa
situacién y una organizacion social mayoritariamente rural.

Durante méas de 100 anos, Centroamérica mantuvo un modelo de
desarrollo basado en exportaciones de productos primarios e importaciones
de bienes industriales. De este modo, la region se especializé en la produccion
de bienes agricolas. Los paises centroamericanos en general competian
entre si en los mercados externos y el comercio intrarregional era escaso.
La CEPAL describi6 y subray6 algunas caracteristicas que predominaban
en las relaciones que mantenian los paises centroamericanos, y los
latinoamericanos en general, con el mundo desarrollado. Estas relaciones
se denominaron de “centro-periferia” y su caracteristica principal era que
los paises del centro (o sea, los desarrollados) lograban obtener mayores
beneficios de dicha relacion, mediante la extraccidon de rentas del comercio
y la tendencia a perpetuar la condicién de subdesarrollo (periferia) de los
paises latinoamericanos (Prebisch, 1958).

En este capitulo, Centroamérica se refiere a cinco paises: Costa Rica, El Salvador, Guatemala,
Honduras y Nicaragua. Panama es miembro del Sistema de la Integracion Centroamericana
(SICA) desde que suscribi6 el Protocolo de Tegucigalpa a la Carta de la Organizacién de Estados
Centroamericanos (ODECA), en 1991; Belice, desde 2000, y la Reptiblica Dominicana, desde 2013.
Sin embargo, solo Panama se ha adherido al Subsistema de Integracién Econdmica Centroamericana
(en junio de 2012), que entr6 en vigor en mayo de 2013.
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La extraccién de rentas por parte de los paises del centro se basaba en
el valor de los bienes que estos intercambiaban con los de la periferia. Los
primeros exportaban bienes industriales cuyo valor y complejidad aumentaba
con el tiempo, mientras que los segundos exportaban bienes primarios, cuyos
precios relativos sufrian un deterioro constante. Ratl Prebisch, quien fuera
Secretario Ejecutivo de la CEPAL, sostenia que existe una asimetria entre el
escaso dinamismo de la demanda mundial de productos primarios y el gran
dinamismo de la demanda de productos industriales (Bielschowsky, 2010).
Esta situacién conlleva recurrentes crisis del sector externo en los paises
periféricos, cuya balanza comercial se deteriora. Todo esto impone la necesidad
de devaluaciones constantes, lo que a su vez provoca otros desequilibrios,
como los procesos de inflacion y la debilidad de las cuentas ptblicas.

Mediante el andlisis estructuralista de la CEPAL, también se detallaron
otras caracteristicas de las relaciones centro-periferia que fueron parte del
modelo que sigui6 la region hasta el fin de la Segunda Guerra Mundial. Se
senal6 que los paises de la periferia se caracterizaban por: i) la especializacién
en bienes del sector primario y una baja diversificaciéon productiva, con poca
integracion vertical en el tejido productivo; ii) la escasa integracion entre
la dindmica industrial y agricola; iii) el atraso de los sectores difusores de
tecnologia, en particular los intensivos en bienes de capital; iv) los niveles de
productividad muy dispares entre un sector y otro, lo que se describe como
una gran “heterogeneidad estructural®”, entre cuyos efectos cabe mencionar
una distribucién de ingreso inequitativa; v) los bajos indices de inversién
nacional debido a los exiguos niveles de ahorro, asi como a la precariedad del
empresariado industrial, con poca vocacién de riesgo y de progreso técnico;
vi) la gran penetracion de empresas transnacionales en el tejido productivo
y la escasa propension de sus filiales a invertir en investigacién, desarrollo
e innovacidn, y vii) la gran concentraciéon de las exportaciones en destinos
y productos, lo que aumentaba la vulnerabilidad ante los choques externos
(Bielschowsky, 2010; Sanchez y Martinez Piva, 2014).

El desarrollo econémico centroamericano requeria superar las
relaciones centro-periferia. Con ese fin se plante6 la necesidad de concertar
acuerdos comerciales preferenciales para la formacién de un mercado comun.
El razonamiento subyacente era el siguiente: debido a la baja elasticidad de
la demanda de productos primarios y a politicas proteccionistas en el centro,
la expansion continua de la produccién de estos productos se traduce en una
disminucién de su precio y, por ende, en una pérdida de recursos. Si esta
pérdida debida al deterioro de los términos del intercambio es superior a la

Anibal Pinto denominaba heterogeneidad estructural a la existencia de sectores econémicos con
niveles de productividad muy diferentes (véase Pinto, 1970). Esta heterogeneidad se manifiesta
en desempefios muy variados entre los agentes nacionales, transnacionales y estatales, y entre
las empresas segtin su tamano.
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que se produciria si se sustituyera la producciéon nacional por la importada,
seria viable y mas eficiente la opcién de industrializar mediante un proceso
de sustitucién de importaciones.

1. Laindustrializacién por sustitucién de importaciones

Superar la condicién de periferia suponia para la CEPAL un nuevo modelo de
desarrollo que promoviera la introduccién de progresos técnicos, la mejoria
en la distribucién del ingreso y una nueva forma de relacionarse con el
mundo. También era necesario un conjunto de politicas econémicas para la
industrializacion. Este modelo iba de la mano de un proceso de integracion de
mercados regionales que permitiria la sustitucién de importaciones industriales.

Los paises latinoamericanos debian dirigir sus esfuerzos de inversiéon
y generaciéon productiva hacia el sector industrial, de manera que las
capacidades industriales se incrementaran y se redujera la condicién de
periferia. La industrializacion para sustituir importaciones era una exigencia
del proceso de desarrollo econémico. A fin de no provocar una pérdida de
riqueza, esa industrializacién debia estar acompafada de la tecnificacién de
la agricultura (Prebisch, 1958).

La manera de corregir las restricciones existentes para el desarrollo de
los paises periféricos y promover la industrializacién consistia en implementar
una estrategia de sustitucion de importaciones estimulada por una politica
de proteccién selectiva. El esfuerzo de sustitucién de importaciones mediante
la proteccién evitaria la asignacién de recursos productivos a actividades
primarias de exportacion y los canalizaria hacia la produccién industrial
(Prebisch, 1969).

La industrializacién por sustitucién de importaciones no solo se
justificaria con las diferencias entre las elasticidades de las importaciones
y las elasticidades-precio de las exportaciones, sino también con los efectos
multiplicadores de la manufactura, que son mayores que los de los bienes
primarios. La industrializacién en Centroamérica daria lugar a mayores
externalidades a otros sectores, como sucedia entonces en los paises del
centro y no con los bienes primarios producidos en la periferia.

En Centroamérica, al igual que en el resto de América Latina y
el Caribe, la estrategia aplicada se basaba en un conjunto de instrumentos de
politica publica que conformaron el modelo de desarrollo. Entre estos cabe
mencionar la imposicion de barreras arancelarias o cuotas a la importacién
de determinados bienes; los incentivos a la inversién (que muchas veces
se realizaba mediante la participaciéon de capital publico o privado, o el
establecimiento de filiales de empresas extranjeras que se beneficiaban de
la proteccién comercial); los subsidios fiscales; los acuerdos comerciales
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que incluian reciprocidades industriales y los acuerdos de especializacién
productiva, que aseguraban la ampliacién de los mercados nacionales para
la colocacién de la produccién industrial. En palabras de Prebisch (1969):

Para acelerar la tasa de desarrollo es indispensable elevar también la
tasa de crecimiento de las exportaciones y esto no podra conseguirse sin
un vigoroso aliento a las exportaciones industriales. Aqui esta pues el
punto decisivo. Estoy persuadido que, atin en la hipétesis mas favorable
de tratamiento de las exportaciones industriales latinoamericanas en los
paises desarrollados, ello no resolveria completamente este problema.
Me parece pues indispensable desenvolver las exportaciones a otros
paises latinoamericanos; y si no se quiere caer en aquel esquema
pretérito de intercambio prevaleciente en el siglo XIX, el pais que
logre dar gran vuelo a sus exportaciones tendra también que admitir
importaciones de productos industriales provenientes de los paises
latinoamericanos. Para cumplir este objetivo es indispensable dar
impulso a la marcha hacia el mercado comdn, principalmente a través
de los acuerdos de complementacion o integracion industrial en las
actividades sustitutivas de importacion.

2. Laintegraciéon como via hacia el desarrollo

Entre 1951 y 1958, la CEPAL realiz6 una intensa labor de apoyo a los gobiernos
centroamericanos para fomentar la integracién econémica regional. Este
esfuerzo culminé con la suscripcién del Tratado Multilateral de Libre Comercio
e Integraciéon Econémica Centroamericana (1958), al que siguieron el Convenio
sobre el Régimen de Industrias Centroamericanas de Integracion y el Convenio
Centroamericano sobre Equiparacién de Gravamenes a la Importacion.

Desde el punto de vista de la CEPAL, el estimulo deliberado de
la industrializacién y del desarrollo de las actividades complementarias
(transporte, comercio y servicios) era una politica necesaria en la periferia
para absorber el incremento de la poblacién y mejorar la productividad y
los niveles de vida. Se subray¢ la limitacién que supondria la estrechez del
mercado para un proceso de industrializacion eficiente. Ello se debe a que,
a medida que se avanza en este proceso, hay que desarrollar industrias
cada vez mas complejas, donde la dimensioén del mercado es primordial
para la productividad. Una de las mayores debilidades del desarrollo en
América Latina estribaba en que cada pais intentaba hacer lo mismo que
los otros, sin especializacién ni comercio reciproco. De manera que, si la
produccién continuaba en compartimentos estancos como se hacia desde
la independencia, el fruto de las nuevas inversiones de capital seguiria
alejandose de los logros conseguidos en los centros industriales con amplios
mercados. De ahi la racionalidad de un mercado comtin, ya que un proceso de
industrializacién eficiente requiere la ampliacion permanente y sistematica
de los mercados.



66 Comision Econdémica para América Latina y el Caribe (CEPAL)

La CEPAL propuso la creacién de un mercado comin como un
esfuerzo negociado y racional de especializacién y reciprocidad industrial,
orientado a mejorar el intercambio tradicional de productos primarios y
asegurar la industrializacién. La sustitucién eficiente de importaciones en
un mercado comin ampliado serviria de puente para pasar a una etapa de
intercambio reciprocamente beneficioso de productos industriales con los
centros. El mercado comtin contribuiria a mejorar la eficiencia. Por lo tanto,
tendria efectos sobre los costos de produccién, lo que podria dar impulso a
la exportacion de ciertos productos industriales. A su vez, la disminucién de
los costos justificaria una reduccion de los aranceles frente al resto del mundo.
Ello implica que un mercado comun ofreceria la oportunidad de negociar
en bloque la disminucién reciproca de aranceles con socios comerciales
concretos o frente al resto del mundo, lo que redundaria en beneficio del
comercio internacional.

La creacién de un mercado comun deberia contar con algunas
caracteristicas propuestas por la CEPAL, como la reciprocidad, el tratamiento
diferencial, la forma de los compromisos de liberalizacién, un sistema de
pagos y la progresividad. La reciprocidad se refiere a que las importaciones
industriales de los paises miembros se financien con el producto de sus
propias exportaciones industriales adicionales. Asi pues, el concepto vincula
directamente el objetivo de la industrializacién con el de la integracién. Este
principio implica que los paises mas competitivos deben tomar medidas
para estimular sus importaciones industriales provenientes de los paises
de menor desarrollo relativo. En este sentido, el concepto de reciprocidad
entrafia un principio de balance comercial de largo plazo (o estructural) de
bienes industriales.

El tratamiento diferencial para los paises de desarrollo incipiente
parte de la idea de que las economias menos desarrolladas requieren una
mayor proteccién media que les permita un crecimiento y una actualizacién
productiva més acelerados. Lo contrario se traduciria en desbalances en el
proceso comercial y no conduciria a la industrializacién. A fin de conjugar la
necesidad de una mayor proteccion para los paises de desarrollo incipiente y
menor productividad con el proceso de liberacion comercial entre los socios de
la integracién, se recomend¢ establecer un régimen de concesiones especiales.
Contrariamente al principio de la nacién més favorecida, esas concesiones
no se extenderian a todos los demas miembros del mercado comun.

La forma de los compromisos se referia principalmente a dos elementos.
Un elemento cuantitativo, consistente en reducciones arancelarias promedio que
buscaban que el nivel medio de aranceles entre los socios de la integracion y
entre ellos y el resto del mundo fuera uniforme para que existieran condiciones
competitivas iguales para todos. El segundo elemento se refiere a la creacion
de listas de inclusion con el fin de promover la liberalizacion intrarregional.
Esto significa que la liberalizacién no es para todos los sectores, sino solo
para los que estén incluidos en dichas listas.
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La expansién del comercio intrarregional requeriria un sistema
regional de pagos que redujera la intermediacion monetaria de terceros
paises y favoreciera el uso de las monedas nacionales en el intercambio dentro
de la regioén. Se trataria de un mecanismo multilateral de compensacion
y créditos reciprocos entre los bancos centrales centroamericanos, con el
objetivo de facilitar los pagos y fomentar el uso de las monedas de la regién
en las transacciones intrarregionales. El sistema podria promover el uso de
valores numerarios, cheques emitidos o certificados por los bancos, cartas
de crédito, 6rdenes de pago, letras de cambio y otros documentos de pago,
lo que facilitaria el comercio en la region.

Por dltimo, la progresividad del proceso de industrializacién por
sustitucién de importaciones subraya la necesidad de ampliar permanentemente
los mercados. De acuerdo con Prebisch, a medida que se desarrollara una
planta industrial nacional, se debian modificar los aranceles proteccionistas.
Este escenario implicaba la revision de los aranceles para que se abrieran a la
competencia los sectores industriales maduros y se extendiera la proteccién a
nuevas industrias sustitutivas. Asi, un mercado comin ampliado conduciria
a una etapa de intercambios beneficiosos de productos industriales con los
paises del centro. “En la visién de Prebisch, el mercado comin no es un
fin en si mismo, sino un instrumento para facilitar la industrializaciéon y el
avance hacia nuevas formas de integracion en la economia mundial basadas
en la competitividad internacional y el intercambio reciproco en productos
industriales con los centros” (Salazar, 1990, pags. 175-176).

B. Del desarrollo hacia adentro al desarrollo
hacia afuera

El modelo de industrializacién por sustituciéon de importaciones, también
conocido como modelo de desarrollo hacia adentro, condujo a la formacién
del mercado comtin centroamericano en 1960 y puso el acento en la demanda.
Es decir, promovi6 la expansion del mercado interno y el reemplazo de los
bienes importados por los de produccién local (Sunkel, 1991). La estrategia
descansaba en la ampliacion del consumo interno y la reproduccién de los
patrones de consumo y produccién de los paises del centro. La estrategia
de industrializacién por sustitucion de importaciones prevalecié desde la
década de 1950 hasta la de 1980, y tuvo su correlato en el incremento del
comercio intrarregional centroamericano.

En este periodo, el Estado jugd un papel fundamental al promover
las inversiones a gran escala en infraestructura y en sectores productivos,
al tiempo que protegié las industrias nacionales nacientes con aranceles
de importacién elevados, cuotas y restricciones sectoriales a la inversion
extranjera directa (IED), clausulas de desempeno y otras politicas. El modelo
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de desarrollo también se centrd en el disefio de una politica industrial
encaminada a crear un sector manufacturero nacional que alejara a la region
de su especializacion en bienes primarios y sustituyera importaciones
manufactureras (Bulmer-Thomas, 1998; Moreno-Brid, Pérez-Caldentey y
Ruiz-Népoles, 2004).

En la CEPAL se propusieron distintas ideas para guiar el proceso de
industrializacién y sustitucién de importaciones, entre ellas, las relativas a
los principios de gradualidad y reciprocidad. No obstante, estos principios
fueron descartados a favor de una transicion rapida al libre comercio
intrarregional, que estaba protegido de la competencia externa por el
arancel externo comtn. También se propusieron iniciativas para enfrentar
el problema de los paises de menor desarrollo relativo y que se revisaran
con regularidad los incentivos, sobre todo los relacionados con la proteccién
efectiva mediante los aranceles. Sin embargo, no se tomaron medidas al
respecto, lo que enrareci6 el ambiente competitivo. No se promovieron las
exportaciones industriales al resto del mundo y la estructura de incentivos
se mantuvo practicamente idéntica durante 25 anos. Si bien la integracion
funcion¢ para crear una base industrial antes inexistente o incipiente, esta
no fue competitiva ni se integrd al comercio internacional, sino que tuvo que
hacerlo como consecuencia de la crisis de los afos ochenta y la posterior
apertura comercial. Buena parte de dicha base industrial desapareci6 o fue
adquirida por capital extranjero (Salazar, 1990).

El modelo de industrializacién por sustitucién de importaciones entr
en declive en la década de 1970, debido a la acumulacién de debilidades:
pocos encadenamientos productivos; alta dependencia de insumos y
productos intermedios extranjeros, y crecimiento acelerado de los servicios
publicos (como carreteras, puertos y energia) basados en una estructura
fiscal ineficiente y regresiva. La debilidad de las finanzas publicas y el
excesivo uso de la deuda externa para financiar el impulso desarrollista
produjeron desequilibrios en la balanza de pagos e hicieron que las cuentas
fiscales entraran en crisis ante las conmociones externas, sobre todo el alza
del precio del petrdleo y de los intereses de la deuda externa (Moreno-Brid,
Pérez-Caldentey y Ruiz-Népoles, 2004).

En 1982 estallo la crisis de la deuda, con el anuncio del Gobierno de
México de la moratoria de los pagos. Se inici6 asi a la denominada “década
perdida’. Este periodo se caracteriz6 por caidas del PIB por habitante, la
agudizacién de los desequilibrios macroeconémicos (alta inflacién, déficit

Este término, que se utiliz6 en los informes de la CEPAL y de la Organizacion de Cooperacién y
Desarrollo Econémicos (OCDE), ilustra la magnitud del retroceso sufrido en materia de desarrollo.
En ocasiones se hace referencia a que en esa década hubo un gran avance en cuanto a libertades
y derechos, pues se restableci6 la democracia en algunos paises donde habian ocurrido golpes de
Estado conducentes a dictaduras militares. Sin embargo, también cabe sefalar que Centroamérica
vivié complejos conflictos armados durante toda la década.
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fiscal, devaluacién y enormes salidas de capital), la creciente obsolescencia
de la planta de capital y de las infraestructuras, el aumento de la brecha entre
la utilizacion de la tecnologia en la region y su aplicacion internacional, el
deterioro financiero, el aumento de las tasas de paro, la extension del sector
informal y la sobreexplotacién de los recursos naturales, entre otros (Sdnchez
y Martinez Piva, 2014).

La eficacia del Estado como disefiador y ejecutor de politicas de
cambio estructural fue ampliamente cuestionada y coincidié con el ascenso
de los defensores de los méritos del libre mercado. Al mismo tiempo, fue
surgiendo un nuevo paradigma internacional, denominado “consenso de
Washington™. En el marco de dicho paradigma se hacia énfasis en medidas
macroeconOmicas de estabilizacion: reduccién del déficit fiscal, control de
la inflacién, balance de las cuentas exteriores del Estado y pago de la deuda.
El nuevo modelo econémico tenia como objetivo estabilizar las debilitadas
cuentas publicas y obtener recursos financieros para hacer frente a las
obligaciones del Estado (Sunkel, 1991; Martinez Piva, 2001; Bulmer-Thomas, 1998;
Ortiz, 2003; Moreno-Brid, Pérez-Caldentey y Ruiz-Napoles, 2004).

Por su parte, la CEPAL propuso dar un giro importante en el modelo
y promover el desarrollo desde dentro. Se trata de un “esfuerzo creativo
interno por configurar una estructura productiva que sea funcional a las
carencias y potencialidades especificas nacionales” (Sunkel, 1991, pag. 64).
Esta estrategia no estaba necesariamente orientada a la demanda interna ni
prejuzgaba en favor de la sustituciéon de importaciones. Mas bien sostenia
la relevancia de la industrializacién desde dentro, para lo que era necesario
establecer industrias pilares como nicleo endégeno que permitiera la
generacion, acumulacion y difusién del progreso técnico. Se trataba de una
propuesta con la que se intentaba superar las estrategias de desarrollo hacia
adentro, asi como las propuestas unilaterales de crecimiento hacia afuera. En
Centroamérica, dicha propuesta se consagro en el principio de regionalismo
abierto y coincidi6 con la suscripcion del Protocolo de Tegucigalpa de 1991,
por el que se creé el Sistema de la Integraciéon Centroamericana (SICA). Segiin
esta nueva estrategia, la integracién centroamericana era compatible con la
insercién internacional y podia contribuir a ese objetivo. Se consideraba que
los mercados internacionales dindmicos podian proveer un impulso extra
al sector productivo de la region.

Este surge a partir de contribuciones de la derecha liberal y de la escuela austriaca, el monetarismo,
las expectativas racionales y la eleccion ptblica. En 1980, el Fondo Monetario Internacional (FMI)
empez6 a conceder préstamos de ajuste estructural que fueron modificados en 1986. En 1985,
tuvo lugar una reunién de alto nivel entre el Banco Mundial y el FMI para que ambos organismos
lideraran los ajustes que debian realizar los paises altamente endeudados, siguiendo las directrices
del denominado Plan Baker. El origen del término se debe a Williamson (1990).
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1. Regionalismo abierto

A mediados de la década de 1980, la region centroamericana se encontraba
en una profunda crisis econémica y politica. Esta coincidia con cambios a
nivel internacional sobre las politicas econémicas dominantes, los paradigmas
tecnologicos emergentes y la reorganizacién productiva.

Las propuestas del consenso de Washington encaminadas a sanear las
economias se implementaron en Centroamérica a diferentes ritmos. Se subrayaba
la necesidad de la apertura comercial y financiera, la desregulacion de los
mercados y la limitacién de la accién del Estado en la actividad productiva
con miras a sanear las cuentas publicas. Se puso énfasis en el control de la
inflacién y de las cuentas ptblicas, pero no se lograron acuerdos en temas como
la necesidad de regulacion y supervisiéon prudencial del sistema financiero,
la secuencia de las reformas comerciales, la oportunidad de politicas de
promocién de las exportaciones y otras politicas de incentivos a la industria,
la agricultura y el desarrollo tecnoldgico, la estrategia de privatizacion ni la
reforma laboral (CEPAL, 1995).

En la década de 1990 aparecieron acuerdos de diversa indole, alcance
y configuracion geografica que permitian el comercio preferencial entre
sus socios sin imponer necesariamente aranceles externos comunes ni el
libre movimiento de mano de obra o capitales. Se consolidé la tendencia a
la constitucion de bloques comerciales que formaban ejes de produccién y
consumo. Dicha tendencia se reforzé con la integracién de los paises de Europa
oriental a la cadena productiva occidental, al tiempo que Asia se constituia
en otro bloque productivo. Esta forma de produccién fue posible gracias a
los cambios tecnoldgicos y las nuevas reglas comerciales: el abaratamiento
relativo de los costos de transporte; la revolucién tecnolégica basada en
la informacién, el conocimiento y la flexibilidad, y acuerdos comerciales
y de inversion que favorecian la deslocalizacion productiva. En el marco
de su adaptacion a este entorno, los paises centroamericanos acogieron
favorablemente la propuesta del regionalismo abierto.

El nuevo panorama internacional ofreci6 oportunidades para superar
las limitaciones que presentaba el modelo de industrializacién por sustitucién
de importaciones y contribuy6 a que se abriera un debate sobre como evitar la
especializacién en ramas de lento progreso técnico. El mercado intrarregional
seguia siendo limitado y su dinamismo se estancé en la década de 1980,
sobre todo en comparacion con el tamafio y dinamismo de los mercados de
paises desarrollados. Para que los paises de la region pudieran beneficiarse
del dinamismo de los paises desarrollados, debian aplicar una estrategia
que conjugara, por una parte, el aprovechamiento del mercado regional
(en el cual se comerciaban productos industriales, con una especializacion
productiva por pais y redes de proveedores y encadenamientos creadas,
y una institucionalidad que velaba por su funcionamiento) y, por otra, la
mejora de la insercién internacional.
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La consolidacion del mercado europeo y su proyecto de integracion
regional puso de relieve las ventajas que la integracion podia aportar a
sus miembros y como ese proceso podia ser funcional para su insercién
internacional. El Tratado de Libre Comercio de América del Norte confirmé esa
percepcién y despertd cierto temor ante la aparicion de bloques comerciales
fragmentados de los que los paises centroamericanos pudieran quedar aislados.

La regién centroamericana vivia un replanteamiento de su integracion
econdmica y de su modelo de desarrollo, por lo que las ideas de la CEPAL
sobre el regionalismo abierto vinieron a dar estructura y fundamento a sus
propuestas. El regionalismo abierto permitié conciliar la interdependencia
nacida de acuerdos especiales de caracter preferencial (como el proceso
de integracion centroamericano) con aquella impulsada por las sefiales
del mercado resultantes de la liberalizacién comercial en general. Lo que
se persigue con el regionalismo abierto es que las politicas explicitas de
integracion sean compatibles y complementen las politicas tendientes a
elevar la competitividad internacional (CEPAL, 1994).

En el primer conjunto de medidas propuestas en el marco del regionalismo
abierto se exigian compromisos con miras a la reducciéon gradual de la
discriminacién intrarregional y la estabilizacion macroeconémica. También
se preveia la creacién de mecanismos de pago y de facilitacion de comercio,
la construccién de infraestructura y la armonizacién de normas comerciales,
regulaciones internas y estandares. Para aprovechar el dinamismo de la
economia internacional se requerian acuerdos comerciales con terceros paises,
con condiciones de adhesion flexibles. Se promovia la conciliacién de normas
comerciales aprovechando las que surgian en el contexto multilateral, y se
favorecia la inversién extranjera, ddndole tratamiento nacional y amplias
posibilidades de liberalizacién en términos de sectores (con listas negativas
de bienes y servicios excluidos, a fin de establecer pocas excepciones).

Si bien se reconocia la heterogeneidad de los diversos compromisos
integradores, el regionalismo abierto no descartaba la posibilidad de
impulsar un proceso de integracion que culminara con la constitucion de
una zona de libre comercio de alcance latinoamericano, y acaso hemisférico.
Para llegar a esa meta era necesaria la estabilizacién macroeconémica y la
creacion de intereses comunes entre paises y grupos de paises. Todo esto
facilitaria acuerdos de integracion mas amplios que multilateralizaran el
proceso de integracion.

Los paises de Centroamérica acogieron el regionalismo como parte de
su politica de desarrollo, profundizaron su integracion comercial y ampliaron
las dreas del proceso de integraciéon. Al mismo tiempo, liberalizaron su
comercio, firmaron acuerdos comerciales con diversos socios extrarregionales
y promovieron la inversién extranjera directa (véase el cuadro I1.1).
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Cuadro I1.1
Centroamérica: tratados de libre comercio vigentes y Organizacién Mundial
del Comercio, 20177

Costa Rica El Salvador Guatemala Honduras Nicaragua Panama
Asociacién Europea Agosto Julio de Agosto
de Libre Comercio de 2014 2015 (F) de 2014
(AELC)
Canada Noviembre Octubre Abril
de 2002 de 2014 de 2013
(E.M.)
Comunidad del Caribe Noviembre
(CARICOM) de 2005°
Colombia Agosto Febrero Noviembre Marzo Septiembre
de 2016 de 2010 de 2009 de 2010 de 2013 (F)
Republica de Corea Marzo de Marzo de Marzo de  Marzo de Marzo de
2017 (F) 2017 (F) 2017 (F) 2017 (F) 2017 (F)
Cuba Abril Agosto
de 2014 de 2009
Chile y Centroamérica Febrero Junio Marzo Julio Octubre Marzo
de 2002 de 2002 de 2010 de 2008 de 2012 de 2008
China Agosto
de 2011
Estados Unidos Octubre
de 2011
Republica Dominicana, Enero Diciembre  Marzo Abril Octubre
Centroamérica y los de 2009 de 2004 de 2005 de 2006 de 2005
Estados Unidos
México Julio
de 2015
México y Julio Septiembre Septiembre Enero Septiembre
Centroamérica de 2013 de 2012 de 2013 de 2013 de 2012
Organizacién Mundial Mayo Mayo Julio Enero Septiembre Septiembre
del Comercio (OMC) de 1995 de 1995 de 1995 de 1995 de 1995 de 1997
Panamay Noviembre Abril Junio Enero Noviembre Marzo
Centroamérica de 2008 de 2003 de 2009 de 2009 de 2009 de 2009
Peru Junio Diciembre  Enero Mayo
de 2013 de 2011 F  de 2017 de 2012
Republica Dominicana Junio
de 1987
Republica Dominicana Marzo Octubre Octubre de Diciembre Septiembre
y Centroamérica de 2002 de 2001 2001 de 2001 de 2002
Singapur Julio Julio
de 2013 de 2006
Trinidad y Tabago Octubre de Julio
2014 (F)° de 2016
Provincia china Enero Julio Julio Enero Enero
de Taiwan de 2008 de 2006 de 2008 de 2008 de 2004
Unién Europea Octubre Octubre de Diciembre Agosto Agosto Agosto de
de 2013 2013 de 2013 de 2013 de 2013 2013

Fuente: Comisiéon Econdmica para América Latina (CEPAL) sobre la base de Organizacién de Estados
Americanos (OEA), Sistema de Informacién sobre Comercio Exterior (SICE) [en linea] http://www.
sice.oas.org/default_s.asp, y datos oficiales.

a Abreviaturas utilizadas en el cuadro: E.M. = en modernizacién; F = firmado.

© Tratado vigente con Barbados, Belice, Guyana, Jamaica y Trinidad y Tabago.

¢ Acuerdo de Alcance Parcial.
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En 1991, los paises centroamericanos reafirmaron su voluntad de
integracién regional en un marco mas abierto al comercio internacional.
Suscribieron el Protocolo de Tegucigalpa, en el que se establecié y
consolidé el Sistema de la Integracion Centroamericana (SICA)°. Panamad
se incorporé como Estado miembro y luego se adhirieron Belice y la
Reptblica Dominicana, el primero como Estado miembro y el segundo
como Estado asociado. Dos afios mds tarde, los paises miembros
suscribieron el Protocolo de Guatemala, en el que se comprometieron a
alcanzar de manera voluntaria, gradual, complementaria y progresiva la
Unién Econémica Centroamericana. Ademads, el proceso de integracion
centroamericana se extendi6 a temas de politicas sectoriales®.

Como parte de la adopcién de la politica de regionalismo abierto,
y el principio de voluntad expresado en el Protocolo de Guatemala, los
participantes en el proceso de integracién centroamericano no estan obligados
a firmar todos los acuerdos negociados, sino solo aquellos en que decidan
participar’. Esta flexibilidad hizo que surgieran diversos ritmos de integracién
econdémica: algunos paises han alcanzado acuerdos de unién aduanera
y otros han conformado una regién de libre comercio. La aplicacion del
regionalismo abierto también se ha visto plasmada en la firma de acuerdos
bilaterales con terceros. Los paises centroamericanos se adhirieron desde
finales de la década de 1980 al Acuerdo General sobre Aranceles y Comercio
(GATT) y luego pasaron a ser miembros de la Organizacién Mundial del
Comercio (OMC), a mediados de la década de 1990. El primer socio con el
que negociaron un tratado fue con México en la década de 1990. Todos lo
hicieron por separado: Costa Rica en 1995, Nicaragua en 1998 y El Salvador,
Honduras y Guatemala, en 2001%. Hacia 2017, han firmado bilateralmente
diversos acuerdos y tratados comerciales con mas de 12 paises y grupos
de paises (véase el cuadro I1.1)°. También han sido capaces de negociar y
concluir acuerdos de modo conjunto con varios de sus principales socios

> Esto fueresultado de la transformacién de la Organizacion de Estados Centroamericanos (ODECA)
creada en 1951. Su funcién principal seria dar seguimiento a las decisiones de la Reunién de
Presidentes y coordinar su ejecucién entre las diferentes instituciones regionales existentes.

¢ Apartir del Protocolo de Tegucigalpa, los paises centroamericanos han firmado convenios generales,
adoptado miiltiples convenios sectoriales y emitido un gran niimero de mandatos especificos en
diferentes areas econémicas, sociales y politicas.

7 Son ejemplo de ello la decisién de Panama de excluirse de los acuerdos comerciales hasta 2012
y de participar solo en algunos acuerdos; la de Costa Rica de no formar parte del Parlamento
Centroamericano (PARLACEN) ni de la Corte Centroamericana de Justicia, y la conformacién
de una unién aduanera entre Guatemala y Honduras en 2017.

8 Estos tres paises conformaron en 1992 el Triangulo del Norte Centroamericano (TNCA) con el
fin de acelerar la integracion.

®  Apesar de que algunas negociaciones, como la del Tratado de Libre Comercio entre Reptiblica
Dominicana, Centroamérica y los Estados Unidos, el Canada, Chile, México o la Reptblica de
Corea se han realizado de manera conjunta, sus clausulas se aplican de forma distinta para los
paises y otro tanto sucede con los calendarios de desgravacion, la lista de productos sensibles,
entre otros.
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extrarregionales (como los Estados Unidos y la Unién Europea, ademaés de
la sustitucién de los acuerdos bilaterales con México por otro acuerdo de
libre comercio tinico).

Como resultado de la activa integracion de los paises centroamericanos
al comercio internacional, se incrementaron los flujos de inversion extranjera
directa (IED) a la region. Estas corrientes fueron atraidas en gran medida
por las privatizaciones de empresas estatales, la cercania con el mercado
de los Estados Unidos y las ganancias de eficiencia (asociadas a los bajos
costos de produccién). En este periodo se vivié un auge de los mecanismos
de fomento de la industria manufacturera de exportacién y maquiladora,
como los regimenes de zonas francas y de perfeccionamiento activo que
ofrecian condiciones fiscales y de infraestructura optimas a la produccién
destinada a la exportacién®. Ademads, a partir de grupos empresariales
regionales creados durante la etapa de sustitucién de importaciones, surgieron
empresas transcentroamericanas que experimentaron una gran expansion
desde los afios noventa, pues aprovecharon el nuevo modelo de desarrollo,
mas abierto al comercio internacional (CEPAL, 2011).

En el periodo caracterizado por el regionalismo abierto, las exportaciones
intrarregionales centroamericanas crecieron a un ritmo promedio del 13,8%
entre 1990 y 2007, mientras las exportaciones al resto del mundo lo hicieron
al 8,7%. La mayoria de las exportaciones intrarregionales siguieron siendo
productos manufacturados a partir de recursos naturales y manufacturas
de baja tecnologia (un 53% en 1990 y un 55% en 2007). Las exportaciones al
resto del mundo, sobre todo las dirigidas a los Estados Unidos, se componen
principalmente de manufacturas. En algunos paises, como Costa Rica, se
trata de manufacturas de alto contenido tecnolégico, aunque la mayor parte
se confecciona en zonas francas. Los flujos de IED también aumentaron de
forma significativa, pues pasaron de 216 millones de délares anuales en
promedio en la década de 1980 a 836 millones de délares anuales en promedio
en los afios noventa, y 2.509 millones anuales en promedio entre 2000 y 2007.

En 1996, la CEPAL propuso que la integracién econdmica contribuyera
al proceso de transformacion productiva. También indic6 algunas lineas de
politica en los &mbitos de la insercién internacional, la articulacién productiva
y el fortalecimiento de la base institucional de la integracién. De esta manera
se incluyeron en la agenda regional algunas politicas orientadas al logro de
una competitividad auténtica, al reforzamiento de la articulacion productiva
y a la interaccion entre los agentes publicos y privados.

10" Este régimen aduanero permite el ingreso de mercancias en el territorio aduanero nacional con
exoneracién de toda clase de impuestos y con la condicién de que los bienes sean reexportados,
después de haberlos sometido a un proceso de transformacion o ensamblaje.
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2. ¢Una nueva relacion centro-periferia?

Las medidas adoptadas en Centroamérica a partir de la década de 1980,
pero sobre todo en la de 1990, impulsaron la apertura comercial y financiera,
promovieron la desregulacion de los mercados y limitaron la participacién del
Estado en la actividad productiva. Se redujo la fuga de capitales nacionales y
se incremento la afluencia de capitales extranjeros atraidos por la apertura de
la cuenta de capitales y los procesos de privatizaciéon. También se firmaron
acuerdos de proteccion de la IED y la propiedad intelectual, con inclusién
de dreas como las de las obtenciones vegetales y la proteccién de datos
de prueba para medicamentos. De este modo la regién se aline6 con las
tendencias de liberalizacién y proteccién de las inversiones de sus principales
socios comerciales.

Las acciones publicas que mas favorecieron la insercién internacional
vinieron de la mano de la atraccion de IED: incentivos fiscales en zonas
francas que consolidaron a la regién como plataforma exportadora;
privatizaciones de empresas estatales, la mayoria de ellas creadas durante
el proceso de sustituciéon de importaciones; apertura de la cuenta de capital
y procesos de desregulacion. El contexto global fue idéneo: se vivia una
gran expansion de las empresas transnacionales y se iniciaba un notable
proceso de deslocalizacién de la produccion como parte de las estrategias
empresariales y como consecuencia de los avances tecnolégicos en las
telecomunicaciones y transportes.

Los flujos de IED en Centroamérica se dirigen en gran medida a
comprar activos existentes mediante fusiones y adquisiciones, sobre todo
en el periodo 1990-2010. Las fusiones y adquisiciones llegaron a representar
el 83% del total de la IED en la regién centroamericana en 2010. Esto respondia
a una senda creciente desde la segunda mitad de la década de 1990, que
paso del 4% en el periodo 1990-1994 al 30,2% entre 1995 y 1999, y al 41,8% en
2000-2004 y el 371% en 2005-2010. Al menos en un primer momento, las
fusiones y adquisiciones no suponen un incremento de la capacidad productiva.
Elingreso del capital es el pago por un activo ya existente, aunque es comuin
que la adquisicién de activos conlleve procesos de reestructuracion empresarial
con miras a incrementar la productividad.

En la década de 1990, con la excepcion de 1993", se enajenaron
esencialmente activos locales. Las operaciones de mayor envergadura
fueron la venta de las empresas de servicios publicos que se traspasaron al
sector privado (por ejemplo, la Empresa Eléctrica de Guatemala (EEGSA),
la Tabacalera San Cristobal en Honduras, la compafiia de alumbrado ELEC,
la Compaiifa de Telecomunicaciones de El Salvador y la Distribuidora de

" Debido al elevado importe de la compra de la filial de Chevron en Nicaragua por parte de Royal
Dutch/Shell Group.
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Electricidad DELSUR, también de El Salvador). A partir de 2000, aunque con
alguna irregularidad, tom6 importancia la compra de activos localizados
en Centroamérica y controlados por empresas extranjeras, muchos de ellos
adquiridos en los afios anteriores, en el marco de una reordenacién de activos
por parte de las transnacionales (Sdnchez y Martinez Piva, 2014).

La recomposicién de las inversiones a partir de 1990 ha contribuido a
la subsistencia de gran parte de la industria desarrollada durante el periodo
de industrializacién sustitutiva de importaciones, asi como al aumento de sus
niveles de productividad y la modernizacion de su planta productiva, aunque
ahora en manos de empresas transnacionales. Sumado a lo anterior, la IED
que se estableci6 en la region para utilizarla como plataforma exportadora
buscaba aprovechar sus bajos costos de produccién. En la mayoria de los casos
se trata de segmentos productivos de ensamblaje de escaso valor agregado.
Esta recomposiciéon productiva ha hecho que, en muchos casos, la regioén
centroamericana desempefe un papel como proveedora de insumos de bajo
costo para las cadenas globales de valor. En otros, la regién paga licencias
y derechos de explotacion y depende de los precios internacionales y de las
decisiones tomadas en el extranjero.

Los cambios que han ido ocurriendo en la propiedad de los activos
productivos, en la forma de generar y apropiarse del valor mediante la
propiedad intelectual y en la forma de participar en las cadenas globales de
valor sugieren la existencia de nuevos rasgos de las relaciones centro-periferia.
Los paises centroamericanos deben continuar sus esfuerzos por transformar
su estructura productiva de modo que puedan transcender las relaciones de
periferia que dificultan su desarrollo econémico.

C. El cambio estructural progresivo

Los resultados econdmicos de Centroamérica en el periodo de regionalismo
abierto (entre 1990 y 2007, el afio anterior a la crisis econémica mundial)
muestran que la region aprovecho las tendencias favorables del contexto
externo, expresadas en una mayor demanda internacional, asi como un
nivel més elevado de liquidez de los mercados financieros y deslocalizacion
productiva. Entre 2000 y 2007, el crecimiento promedio de las exportaciones
fue del 9,8% y el de la IED, del 15%. Esta situacién tuvo un impacto en el
crecimiento promedio anual del producto por habitante centroamericano,
que alcanzo el 2,2% en ese periodo.

Aungque la estructura productiva de la region centroamericana ha vivido
cambios profundos en cuanto a la composicién de su canasta exportadora
y la naturaleza de los empleos generados, sigue arrastrando consigo viejos
problemas caracteristicos de las economias periféricas. La extraccién de rentas
se basa en la propiedad de los activos productivos, incluidos los pagos por
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el uso de la propiedad intelectual. Persiste una especializacién en bienes y
servicios de bajo valor agregado con escasa integracion en el tejido productivo,
asi como una débil creacion y difusién de nuevas tecnologias. También se
mantienen niveles de productividad altamente heterogéneos; un elevado
nivel de penetracion de empresas transnacionales en el tejido productivo
con escasa propension a invertir en investigacion, desarrollo e innovacién,
y una gran concentracioén de las exportaciones por destinos y por productos,
lo que provoca un aumento de la vulnerabilidad a los choques externos
(Bielschowsky, 2010; Sdnchez y Martinez Piva, 2014). Como sostiene la CEPAL:
“el cambio estructural deseable se define y evaltia en funcién de sus efectos
agregados sobre el sistema econémico. No hay cambio estructural virtuoso
si meramente se multiplican enclaves de alta tecnologia o si solo hay cambios
en la punta més eficiente del sistema productivo” (CEPAL, 2012a, pag. 33).

El desarrollo de la region sigue incompleto y requiere un cambio en
su estructura productiva. Es preciso reasignar recursos hacia sectores o
actividades intensivas en conocimiento y en innovacién tecnolégica. También
es necesaria la diversificacién productiva hacia sectores y actividades que
tengan un rapido crecimiento de la demanda, interna y externa, que pueda
ser atendida con oferta interna, y que las exportaciones y las importaciones
crezcan de forma equilibrada, sin crear presiones insostenibles sobre la
balanza de pagos (CEPAL, 2012a).

El cambio estructural es un proceso gradual hacia una mayor
productividad de los sectores existentes, asi como un incremento de escala
hacia sectores y procesos més complejos e intensivos en conocimientos.
La CEPAL subraya que el cambio estructural es resultado de la innovacién
y el aumento de la productividad en sectores existentes. Afiade que dicho
cambio estd asociado a ajustes de largo plazo en la composiciéon de los
sistemas econémicos, lo que implica modificaciones significativas en el
peso de diferentes sectores en términos de empleo, produccién y comercio.
Ademas, estd asociado a la insercion exitosa en mercados globales de alto
crecimiento, lo que conlleva el aumento de la demanda agregada, la actividad
econdmica y la generaciéon de empleo (CEPAL, 2012a).

A partir de la propuesta de promover una transformacién productiva
con equidad (CEPAL, 1996), la CEPAL ha promovido diversas ideas
encaminadas a transformar la estructura productiva y, al mismo tiempo,
mejorar la equidad en las sociedades latinoamericanas. Sobre la base de estos
conceptos, se ha impulsado un conjunto de ideas esenciales para acometer el
cambio estructural progresivo. Dichas ideas se resumen en una propuesta
de modelo de desarrollo que deberfa impulsar la politica industrial del
siglo XXI, el desarrollo de las cadenas de valor regionales, el incremento de
la innovacién y el valor agregado. También deberia promover el desarrollo
sostenible y la proteccién del medio ambiente, y colocar la igualdad en el
centro de las acciones de politica publica.
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1. Politica industrial en el siglo XXI

Un balance del desarrollo alcanzado en las dos décadas previas a la crisis
mundial de 2008 muestra que, a pesar del éxito con las exportaciones,
Centroamérica registré pocos avances en materia de productividad (véase
el gréfico I1.1) o en su capacidad endégena de crear valor y promover las
innovaciones. El valor agregado interno inducido por las exportaciones es
muy bajo en paises como Honduras, donde solo alcanza el 53,7% (véase el
capitulo IV). Los gastos en investigacién y desarrollo tan solo alcanzan el 0,58%
del PIB en el caso més destacado de la region (Costa Rica) y apenas el 0,02%
en Honduras, situada en el otro extremo. Estos niveles son muy inferiores
al promedio latinoamericano (0,76%) y al de la OCDE, del 2,38% (véase el
capitulo XII). Persiste en la region un modelo exportador basado en mano de
obra de bajo costo que atrae inversiones orientadas al logro de la eficiencia
y a las garantias de acceso a los mercados mediante acuerdos comerciales.

Grafico Il.1
Centroamérica y Republica Dominicana: productividad laboral con relaciéon
a la productividad laboral de los Estados Unidos, 1990-2016
(Estados Unidos=100)
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Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de datos oficiales.

La politica industrial es un elemento central en la propuesta de
la CEPAL para lograr un cambio estructural. En esta propuesta, publicada
con motivo de su trigésimo cuarto periodo de sesiones (2012), se enfatiza
la necesidad de avanzar hacia un cambio estructural que articule el
desarrollo mediante la instrumentacién de un nuevo conjunto integral de
politicas puiblicas cuyo horizonte sea la igualdad. En ese sentido, la politica
industrial debe desempefiar un papel clave (CEPAL, 2012a).
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Las profundas transformaciones productivas y comerciales que ha
vivido el mundo en las tltimas décadas suelen resumirse en el concepto de
globalizacién. Se basan en cambios que afectan el disefio de una nueva politica
industrial. Ello impone la necesidad de pensar en una politica industrial para
mercados abiertos en los que el conocimiento y la tecnologia determinan
en gran medida la capacidad de competir y de captar valor en las cadenas
de produccién globales y en la creacién de nuevos sectores y empleos mas
productivos (CEPAL, 2012a).

Se entiende por politica industrial la intervencién del Estado para
organizar y modificar la estructura y los sistemas de produccién de su
economia. Si bien originalmente el concepto se orient6 a la creacién de
nuevas industrias en el sector secundario, en la actualidad se extiende a otros
sectores como el primario y terciario. No obstante, el objetivo de densificar el
tejido productivo de los paises e incrementar la productividad sigue siendo
fundamental. La politica industrial consiste en un proceso dindmico en
que el Estado aplica una serie de instrumentos encaminados a promover
el desarrollo de actividades especificas o agentes econémicos, sobre la base
de las prioridades del desarrollo nacional (CEPAL, 2012a; Padilla Pérez
y Alvarado, 2014).

Segun afirma la CEPAL (2012b, pag. 243):

En América Latina y el Caribe, hay experiencias de diversos tipos
de politicas industriales, que han sido resultado de los objetivos, la
experiencia y las capacidades econdmicas e institucionales de cada pais.
En particular, se han concebido medidas que han ido desde la puesta
en marcha de politicas sectoriales hasta la formulacién de politicas
horizontales, pasando por el fomento de los conglomerados productivos
o cadenas productivas. Mas aun, hay una creciente aceptacion de
la necesidad de desarrollar politicas de alcance sectorial, que hasta
hace poco tiempo eran fuertemente resistidas en muchos paises. Asi,
paulatinamente se ha reconocido que las politicas industriales son el
ntcleo de las estrategias de diversificacion de la estructura productiva
y de cambio estructural.

El reto que tiene el proceso de integracién centroamericano es el de
convertir los mercados de los paises de la region en un mecanismo que impulse
la demanda interna y contribuya a cambiar su patrén de especializaciéon y su
estructura productiva. En este sentido, la produccion regional centroamericana
y el comercio intrarregional intraindustrial pueden ser ttiles para articular
las demandas interna y externa, asi como la capacidad de atenderlas mediante
la produccion local. “Una estructura productiva densa, con capacidad de
innovacion y tecnolégicamente sofisticada, hace mas factible que la produccién
local responda de manera dindmica a la expansién de las demandas interna
y externa, y fortalece la especializacion a partir de una base exportadora
mas diversificada” (CEPAL, 2012b, pag. 46).
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La estructura exportadora extrarregional ha hecho que surja un cierre
o candado (lock-in) en una estructura productiva centrada en actividades poco
intensivas en conocimiento, mientras que el comercio intrarregional se ha
caracterizado por un mayor contenido tecnolégico. Para superar ese candado
se requiere impulsar el comercio intrarregional y las politicas orientadas a
un cambio estructural progresivo. Es decir, habria que promover politicas
industriales tendientes a crear nuevos sectores, sean manufactureros,
primarios o de servicios, e incrementar la productividad y el valor agregado
de los sectores existentes.

2. El desarrollo de cadenas regionales de valor

La deslocalizacién productiva ha permitido que distintas partes de un
producto o servicio se realicen en diversos centros productivos dispersos por
el mundo en busca de eficiencia. Centroamérica se insert6 tempranamente
en esta forma de produccién a través de la maquila textil y de confeccién
vinculada al mercado de los Estados Unidos. Sin embargo, se decanté por una
oferta exportadora que ha hecho que la estructura productiva se especialice
en actividades poco intensivas en conocimiento. Los paises que han logrado
una canasta exportadora con mayor participacion de bienes o servicios de
alto valor agregado (por ejemplo, dispositivos médicos, equipos electrénicos,
servicios de salud) no han logrado articular dichas exportaciones con la
produccion local.

Las cadenas de valor globales comprenden todas las actividades que
se requieren para hacer que un producto o servicio, desde su concepcién,
pase por las diversas fases o eslabones de la produccién, hasta la entrega
a los consumidores y la disposicién final después de su uso (Kaplinsky
y Morris, 2002). En cada fase se agrega valor al producto y, dependiendo de
su grado de sofisticacién y del conocimiento aplicado, asi sera el monto de
valor agregado y la correspondiente remuneracion al empleo. Las capacidades
de los paises, el tamafio de sus mercados internos, la normativa sobre
importaciones y las reglas de acumulacion de origen, entre otros elementos,
condicionan el eslabon en que una economia se inserta en dichas cadenas.

El proceso de integracion centroamericano ha facilitado la creacién
de cadenas de valor regionales en diversos sectores y la densificacion del
entramado productivo regional, lo que ha dado lugar a la conformacién de redes
centroamericanas de produccion que ofrecen oportunidades de incremento de
escala en la creacién de valor a nivel regional. La CEPAL ha apoyado el analisis
de dichos sectores con miras a encontrar los cuellos de botella que impiden
su crecimiento y proponer politicas productivas regionales que permitan su
fortalecimiento, con especial énfasis en la agregacién de valor regional. En
este contexto, la CEPAL disefi¢ una metodologia para el fortalecimiento de las
cadenas de valor regionales (véase el capitulo V) y ha trabajado con diversas
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instancias de la integracion en la identificacién, analisis y presentacién de
propuestas de fortalecimiento. Con esta metodologia se intenta promover el
cambio estructural en la regién, mediante la densificacion de la estructura
productiva regional, el incremento de la escala tecnolégica y de valor, la
promocién del mercado intraindustrial regional y el aprovechamiento de la
demanda externa, que ha favorecido el establecimiento de una plataforma
exportadora en Centroamérica.

3. Innovacion y valor agregado

El desarrollo estd asociado a una estructura productiva que muestra dos
tipos de eficiencia dinamica, en el sentido de que representan trayectorias
de més rapido crecimiento de la productividad, la produccién y el empleo.
La primera es la llamada “eficiencia schumpeteriana”, dada por la presencia
de sectores intensivos en conocimientos (con alta difusién de capacidades
hacia el conjunto de la economia y que lideran el proceso de innovacion) e
incrementos de productividad, tanto internamente como en otros sectores.
La segunda es la “eficiencia keynesiana” que se relaciona con el dinamismo
de la demanda de los bienes producidos: si un pais no produce bienes que
tienen una demanda en rapido crecimiento, sus firmas no recibiran estimulos
para elevar la inversion y la produccién (CEPAL, 2012b).

El cambio estructural requiere niveles mas altos de eficiencia dinamica
(schumpeteriana y keynesiana). Para ello es fundamental que fortalezca
sectores dinamicos desde el punto de vista tecnolégico y de la demanda, ya
que los aumentos de productividad sin un aumento paralelo de la demanda
podrian provocar subocupacion o desocupacion (CEPAL, 2012b).

Ambeas eficiencias incidirian en la composiciéon de la produccién
e incrementarian su valor. Mas alla de las dotaciones factoriales y las
especificidades sectoriales, se reconoce que la especializacion, la diferenciacion
de los productos y su valor estan fundamentalmente determinados por
la innovacién y la calidad incorporadas. Los andlisis de cadenas de valor
muestran que es necesario transitar desde eslabones de bajo valor hacia los
de mayor valor agregado. Esto solo se logra mediante la potenciacion del
recurso humano y el contenido tecnolégico de los productos.

Un primer indicador para medir los esfuerzos orientados a la innovacién
a nivel agregado es el gasto en investigacion y desarrollo (I+D), tanto en
valores absolutos como en porcentajes del producto. La inversion mundial en
investigacion y desarrollo ha crecido sostenidamente, més del 40% entre 1990
y 2003. Sin embargo, la regién centroamericana sigue manteniendo niveles
de gasto en I+D muy inferiores a los de paises como los Estados Unidos o la
Reptblica de Corea (3,1% y 34%, respectivamente). Los paises de mayor gasto
en ese rubro son los que poseen una estructura productiva mas especializada
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en sectores de uso intensivo de tecnologia y conocimientos. Dados los bajos
niveles de inversion en I+D, el nimero de cientificos y el volumen de patentes
generadas en los paises centroamericanos son también muy bajos.

Centroamérica debe hacer esfuerzos por incrementar el valor agregado
de su produccién y aumentar la escala en las cadenas de valor, y con ese
fin necesita mejorar su capacidad de innovacién. La CEPAL ha propuesto
incidir desde la politica publica sobre algunos factores con el fin de potenciar
la innovacién: elevar el gasto en actividades de investigacion y desarrollo,
mejorar la cooperacién entre los agentes publicos y privados que realizan
actividades de I+D y promover la cooperacion regional para la innovacion.
Estos factores se desarrollan a continuacion:

e Elevar el gasto en actividades de investigaciéon y desarrollo:
innovar es costoso y riesgoso, por lo que el acceso a financiamiento
adecuado es de gran importancia. Para paises pequeiios como los
centroamericanos es importante coordinar inversiones en I+D,
emplear los recursos de la cooperacién y de la banca de integracién
para financiar consorcios regionales y centrarse en areas de interés
regional en que existen politicas nacionales consolidadas.

® Mejorar la cooperacién entre los agentes publicos y privados:
el concepto de sistema nacional de innovacién hace hincapié en
que el progreso técnico es el resultado de la interaccién entre
los diversos agentes que crean, aplican, adaptan y mejoran las
tecnologias, de manera que el nivel de innovacién de cada pais
dependerd en gran medida del grado de cooperacién que existe
entre esos agentes. Existe un campo muy amplio para la aplicacién
de politicas orientadas a fortalecer las alianzas ptblico-privadas
con el fin de promover la innovacion, teniendo presente que en
este contexto las capacidades ptblicas y privadas de investigacion
son complementarias.

¢ La alianza publico-privada es fundamental en la formulacién e
implementacién de estrategias complejas y costosas. En paises
pequenos y en desarrollo, como los centroamericanos, las
capacidades de investigacion y desarrollo de productos suelen
concentrarse en pocas instituciones, en su mayoria publicas, y
algunas empresas privadas. El trabajo coordinado entre el sector
publico y privado permite aumentar su potencial individual para
apoyar mecanismos que identifican oportunidades y restricciones
y superan las principales fallas de mercado, asi como las fallas
derivadas de las politicas publicas de regulaciéon y programas.

e La cooperacién regional para la innovacién: la integraciéon
de politicas a nivel regional no siempre es la solucién mas
eficiente desde el punto de vista econémico. No obstante, en los
casos en que hay presencia potencial de economias de escala
o externalidades gracias a la integracién, y si de este modo se
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pueden coordinar eficientemente las politicas para crear beneficios
regionales, entonces es conveniente formular una politica regional.
La integracion regional es un mecanismo central que permite
reducir la fragmentacion de las iniciativas y aprovechar los recursos
existentes. Una mayor integracion permitiria lograr economias
de escala y complementariedades en sectores en que hay una
base sdlida de conocimientos, instituciones y organizaciones.
Las iniciativas deben partir de las capacidades existentes, con
sistemas nacionales consolidados e intereses regionales comunes,
como en el caso del sector agroproductivo. Este sector tiene una
mayor solidez y concentra una parte significativa de la capacidad
tecnoldgica de los paises, por lo que las acciones conjuntas o
coordinadas podrian tener un mayor impacto que las individuales
y pequeiias (Padilla Pérez, 2012). Entre otras medidas que la regién
podria tomar en esta area, cabe mencionar la creaciéon de un fondo
regional que apoye la I+D y agrupe los recursos de la cooperacién
internacional, el establecimiento de consorcios ptblico-privados,
la coordinacién de acciones con recursos nacionales disponibles y
el fomento de las cadenas regionales de valor, entre otras (véase
el capitulo XII).

4, El desarrollo sostenible: un gran impulso ambiental

Uno de los mayores retos a los que se enfrenta la humanidad es el cambio
climatico. Para superarlo, se requiere una respuesta colectiva y cambios
profundos en el estilo de desarrollo actual. Los incentivos de ese desarrollo
son tales que la contaminacion se vuelve la estrategia dominante. Por ese
motivo, la CEPAL concuerda con Nicholas Stern (Stern, 2006; CEPAL, 2016)
al referirse a la contaminacién y al cambio climético como la mayor falla de
mercado de todos los tiempos. Por esta razoén, los acuerdos internacionales
orientados a cambiar el patréon de desarrollo han cobrado urgencia y las
actuaciones regionales (como en Centroamérica) para hacer cambios en su
modelo de desarrollo son de gran trascendencia.

El reto de disefiar un modelo de desarrollo sostenible requiere nuevas
politicas productivas que a su vez abran nuevos espacios para la politica
publica y favorezcan el desarrollo econémico. La necesidad de cambiar
la matriz energética y el patréon de produccién puede representar una
oportunidad para implementar una nueva politica industrial basada en
un keynesianismo ambiental (CEPAL, 2016) en que los objetivos de pleno
empleo y cuidado ambiental se armonicen en un bloque de inversiones con
un sendero de crecimiento bajo en carbono. Esto, ademas, se alinea con los
esfuerzos que realiza Centroamérica por cambiar su matriz energética (véase
el capitulo IX).
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La politica industrial necesaria para el desarrollo de la region
centroamericana puede contribuir al surgimiento de nuevos sectores productivos
si se aprovecha un gran impulso ambiental que estimule la innovacién y
el cambio estructural favorables al desacople de una economia basada en
carbono. Las politicas en materia de ciencia y tecnologia pueden crear las
condiciones para el desacople entre crecimiento, empleo y emisiones. Una
politica industrial conjunta podria coordinar las economias y las inversiones
regionales, mediante mecanismos de crédito y de inversiones ptblicas hacia
sectores bajos en carbono, provocando un gran impulso (big push) ambiental.

Un modelo de desarrollo sostenible requiere alianzas publicas y coaliciones
que lo sostengan e impulsen. En ese sentido, la region centroamericana
puede avanzar, basada en sus instituciones nacionales y regionales, en la
coordinacién de politicas fiscales expansivas, la articulacién de politicas
ambientales, la coordinacién de incentivos hacia una IED baja en carbono y
el disefio de estindares ambientales regionales para los procesos productivos
y normas ambientales para los productos de consumo, lo que contribuiria
a la creaciéon de una nueva matriz productiva e impulsaria nuevos sectores
alineados con nuevas tendencias mundiales.

El desarrollo sostenible puede partir de un gran impulso ambiental
regional que, con politicas industriales, promueva dos cosas. Por una parte,
las capacidades y la competitividad de los sectores existentes con potencial
de alinearse con una economia baja en carbono, incorporar progreso técnico y
aprovechar el dinamismo de estos sectores a nivel global. Por otra, la creacion
de nuevos sectores de alta productividad, mas sostenibles y eficientes. En
suma, el desarrollo sostenible, ademds de ser un imperativo productivo,
trae una oportunidad para el disefio de politicas industriales regionales que
impulsen el crecimiento de Centroamérica.

5. La igualdad en el centro de la propuesta de desarrollo

La CEPAL ha senalado que la estrategia de desarrollo debe guiarse por
la méxima de que la meta es la igualdad y el camino para lograrla es la
transformacion productiva (Barcena, Bielschowsky y Torres, 2018). En linea
con los objetivos de la integracién centroamericana, orientada a construir
una region de paz, libertad, democracia y desarrollo, la CEPAL ha indicado
que la profundizacién de la democracia clama por una mayor igualdad
de oportunidades y derechos. El valor de la igualdad es el corazén de la
democracia. Esto supone hacer extensivas la participacién y la deliberaciéon
publica a amplios sectores de la sociedad que se han visto secularmente
marginados, pero también avanzar en cuanto a la efectiva titularidad de
derechos econémicos, sociales y culturales. La igualdad de derechos va més
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alla de la estructura meritocratica de las oportunidades y significa que la
ciudadania prescribe el pleno derecho de cada quien, por el solo hecho de
ser parte de la sociedad e independientemente de sus logros individuales,
a acceder a ciertos umbrales de bienestar social (Barcena, Bielschowsky
y Torres, 2018).

Los objetivos del Sistema de la Integraciéon Centroamericana (SICA)
coinciden con esta vision de la CEPAL. Se enfrenta el reto de crear instrumentos
y mecanismos de colaboracién regionales para alcanzarlos. La igualdad
como meta sirve de guia a los pactos sociales a los que aspira la region
centroamericana. Se trata de concertar acuerdos regionales en materia fiscal
que contemplen una estructura y una carga tributaria con mayor efecto
redistributivo, capaz de fortalecer el papel del Estado y la politica ptiblica de
modo de garantizar umbrales de bienestar. Acuerdos regionales en materia
ambiental que consideren el desarrollo de las futuras generaciones y que tengan
que ver con la igualdad de oportunidades al inicio y en las trayectorias de los
ciclos educativos y del empleo, asi como en el acceso al bienestar material.
Tales acuerdos también deberian promover la participaciéon de todos en las
decisiones y en el espacio ptblico, asi como la igualdad de oportunidades
para acceder a los sistemas de justicia, a la seguridad ciudadana y a estilos
de vida saludables, a miultiples fuentes de conocimiento e informacién y
redes de apoyo social y de otra indole (CEPAL, 2010).

La region centroamericana puede impulsar y compartir experiencias
sobre el disefio e implementacién de politicas que procuren una sociedad mas
igualitaria, lo que a su vez consolidaria el cambio estructural progresivo y la
estabilidad econémica. El cambio estructural virtuoso requiere el desarrollo y
fortalecimiento de instituciones econémicas, sociales y ptblicas que aseguren
el acceso a los factores de la produccién, una mejor protecciéon social y una
amplia distribucién de los frutos del progreso técnico, que prevengan su
excesiva concentracién e incrementen la productividad. Todo lo anterior
conduce a una estructura distributiva orientada a la disminucién de la
desigualdad. La regién puede avanzar de manera progresiva en la creacion
de los instrumentos y en la aplicacién de politicas econémicas que establezcan
un piso de demanda agregada regional, la cual también constituiria un
mecanismo anticiclico. Por otra parte, el acceso universal a la educacion y
la salud tendria un impacto positivo en la productividad regional.

La region de paz, libertad, democracia y desarrollo en que Centroamérica
aspira a convertirse visualiza esas metas como bienes publicos regionales.
La consolidacién del aporte regional a esos objetivos y la puesta en marcha de
estrategias y politicas nacionales con miras al cambio estructural progresivo
deberan centrarse en la igualdad como requisito para alcanzarlas.
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D. Los desafios

No obstante el éxito exportador de la region centroamericana y su favorable
vinculaciéon con mercados grandes y dindmicos a partir de la década de 1990,
persisten grandes retos en materia de encadenamientos productivos y
arrastre del resto de la economfia. Las exportaciones a paises desarrollados
de mayor contenido industrial y tecnolégico se concentran en las zonas
francas, mientras que el resto de las exportaciones siguen siendo sobre todo
de bienes primarios o de escaso valor agregado. La industrializacién y el
progreso técnico han llegado de la mano de las empresas exportadoras,
muchas de ellas extranjeras, que deslocalizan parte de su produccién en
biisqueda de eficiencia, con poco impacto en el resto de la economia. La
matriz de insumo-producto revela que los encadenamientos del sector
exportador son débiles, sobre todo los de la industria manufacturera. Por
ejemplo, en Costa Rica, los productos agricolas y los servicios incorporan un
alto valor agregado interno (el 80% y mas del 90%, respectivamente). Esto
contrasta con las manufacturas de exportacion, en las que el valor agregado
importado es mucho mads alto. Se destaca el sector de productos quimicos,
plasticos y de caucho, cuyas compras del exterior representan el 43,5% de
su valor agregado (Martinez Piva y Padilla, 2017).

La integracion regional sigue siendo una opcién relevante para
promover el desarrollo conjunto. El comercio intrarregional tiene hoy un
alto contenido industrial y es crecientemente intraindustrial, por lo que
juega un papel destacado en el arrastre de otros sectores de la economia y
como forma de inducir a la creaciéon de empleos. Por esta razon, y de forma
que representa un continuo en su pensamiento, la CEPAL ha alineado
sus propuestas de desarrollo e integraciéon econémica con los objetivos
del desarrollo sostenible, con miras a promover el crecimiento econémico
sostenido, inclusivo y sostenible, el empleo pleno y productivo y el trabajo
decente para todos.

Es importante que la CEPAL, Centroamérica y sus instituciones
reinterpreten el papel de la integracion en un mundo donde han ido ocurriendo
cambios tectonicos profundos (aumento de la importancia econémica de Asia,
digitalizacion, reto al liderazgo de los paises que generaron el crecimiento
desde la posguerra y a las instituciones multilaterales). La apuesta por un
cambio estructural progresivo que tenga como metas el incremento de
productividad, la diversificacién, la modernizacién tecnolégica y el aumento
del valor afiadido, en un marco de respeto al multilateralismo y a las reglas
internacionales, conducirian al cumplimiento de las metas de los Objetivos
de Desarrollo Sostenible y facilitarian el desarrollo econémico y social de
paises pequefios como los centroamericanos.
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Capitulo I

Evolucion del comercio de Centroamérica

Martha Cordero Sianchez
Jorge Mario Martinez Piva

Introduccion

Ao largo del proceso de integracion centroamericano, el pensamiento de la
Comisién Econémica para Ameérica Latina y el Caribe (CEPAL) ha promovido
la aplicacion de diversas estrategias comerciales en los paises de la region. En
los primeros afios de creacién del Mercado Comtn Centroamericano (MCCA),
la CEPAL fomento la aplicacién de una politica sustitutiva de importaciones y
el impulso al comercio intrarregional mediante la consolidacién de un aparato
productivo nacional. Sin embargo, después de la crisis interna centroamericana
y de los shocks petroleros de los afios setenta, la CEPAL apoy6 una mayor
apertura al mercado internacional, la atraccion de inversion extranjera directa
(IED) y una integracién regional flexible y gradual. Por dltimo, tras la crisis
econdmica de 2008 y 2009, la CEPAL se replante0 la estrategia de desarrollo
propuesta desde una perspectiva de mayor inclusion e igualdad y sobre la
base de una mejor insercién internacional.

El reciente pensamiento de la CEPAL enfatiza que no basta con identificar
los rubros de mayor demanda, sino que hay que construir capacidades
productivas, humanas y tecnolégicas que permitan alcanzar un posicionamiento
competitivo en mercados mas dinamicos y en productos y servicios de mayor
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valor agregado e incorporacién tecnolégica. ;Hasta qué punto ha reflejado
el comercio intrarregional centroamericano los cambios en el pensamiento
de la CEPAL? ;Ha logrado el comercio intrarregional ayudar a los paises
centroamericanos a insertarse mejor en el mercado internacional? ;Tiene el
comercio intracentroamericano mayor valor agregado y mayor contenido
industrial? Estas son algunas de las interrogantes que se responden en este
capitulo, dividido en tres partes de acuerdo con la historia del pensamiento
de la CEPAL y de la integracién econdmica centroamericana.

A. El comercio centroamericano durante
el periodo de sustitucion de importaciones
y fomento de la industrializacion

Entre los afios 1960 y 1980, el pensamiento de la CEPAL se pronuncié por
el fomento a la industrializacién mediante la sustitucién de importaciones
externas. La idea era que Centroamérica reemplazara algunos de los bienes
adquiridos externamente por productos de la region, politica que implementaron
la mayoria de los paises centroamericanos'. En 1960, més del 80% de las
importaciones de Costa Rica, Guatemala y Nicaragua? provenian de los
Estados Unidos y de Europa. La creacién del MCCA y la puesta en marcha de
sus diferentes instrumentos promovieron la sustitucién de esas importaciones
por compras intrarregionales®.

En el gréfico IIL1 se observa cémo Costa Rica, Guatemala y Nicaragua
redujeron el peso de los Estados Unidos y Europa en su comercio, al mismo
tiempo que aumenté la participacién de los paises del MCCA. En el eje
vertical de las matrices incluidas en este gréafico se ha medido el cambio en
la participacion de las importaciones entre 1960 y 1979, mientras que en el
eje horizontal se mide el cambio en la participacién de las exportaciones
durante el mismo periodo. En todos los casos se observa que los mercados
de los Estados Unidos y Europa se ubican en el cuadrante inferior izquierdo,
lo que implica una reduccién de la participacién de ambos mercados tanto
en las importaciones como en las exportaciones de Costa Rica, Guatemala y

En este capitulo, al referirse a Centroamérica, se incluyen los seis paises de la region: Costa Rica,
El Salvador, Guatemala, Honduras, Nicaragua y Panama. Cuando se refiere al Mercado Comtin
Centroamericano (MCCA) se incluyen solo los primeros cinco paises, excluido Panama, que vino
a incorporarse al Sistema de Integracion Econémica Centroamericano el 29 de junio de 2012. Sin
embargo, a lo largo del capitulo se intenta referirse a Centroamérica para incluir la evolucién de
todos los paises del Sistema, excepto cuando la informacién estadistica disponible no lo permita.
Paises sobre los que existe esta informacion desde 1960.

El MCCA fue creado en 1960 por Costa Rica, El Salvador, Guatemala, Honduras y Nicaragua.
Véase mas informacion sobre su creacion e instrumentos en el capitulo I de este libro.
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Nicaragua. La mayor reduccién de importaciones desde los Estados Unidos
se observa en Nicaragua, que redujo en 44 puntos porcentuales sus compras
desde ese pais en 1979, con respecto a 1960. En el caso de Europa, tanto
Guatemala como Nicaragua redujeron 15 puntos porcentuales sus compras
desde ese mercado en igual periodo.

Gréfico lll.1
Costa Rica, Guatemala y Nicaragua: variacion de la participacion de socios
seleccionados en su comercio total de bienes, 1960-1979
(En puntos porcentuales)
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Gréfico Ill.1 (conclusién)

C. Nicaragua

Cambio en la participacion
de las importaciones, 1960-1979

Estados
Unidos

Cambio en la participacion de las exportaciones, 1960-1979

Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL) sobre la base de informacién del
Consejo Monetario Centroamericano (CMCA).

Nota: El tamafo de los circulos corresponde a la importancia porcentual de esos paises en el comercio
de Costa Rica, Guatemala y Nicaragua.

Por el contrario, todos los mercados del MCCA se ubican en el cuadrante
superior derecho, lo que implica un aumento de su participacion tanto en
las exportaciones como en las importaciones de Costa Rica, Guatemala y
Nicaragua durante el periodo objeto de estudio. En el caso de Costa Rica,
los mayores incrementos de sus importaciones desde el MCCA se observan
en Guatemala y El Salvador, con un cambio de 6 y 5 puntos porcentuales,
respectivamente. En el caso de Guatemala, sus mayores aumentos se
registraron en El Salvador (8 puntos porcentuales) y Costa Rica (5 puntos
porcentuales). Por tiltimo, en Nicaragua, sus mayores cambios se registraron
en importaciones desde Guatemala y Costa Rica (ambos con un aumento
de 6 puntos porcentuales).

Este cambio en el comercio centroamericano condujo a un aumento de
las exportaciones intrarregionales, sobre todo durante la primera década de
este periodo, como se observa en el grafico II1.2. En 1960, las exportaciones
destinadas al mercado intracentroamericano representaron el 6,7% del total
de las ventas del MCCA, la participacién mas baja de la historia del MCCA.
Sin embargo, para 1969, esas exportaciones representaron el 25,5% del total
exportado por los paises del grupo. Entre 1960 y 1969, las exportaciones
intrarregionales crecieron a un ritmo del 27% como promedio anual. Esto es
cuatro veces mas que las extrarregionales, que crecieron a un ritmo promedio
anual del 6% en el mismo periodo. No obstante, en la década de 1970, el
ritmo de crecimiento y la participacién de las exportaciones intrarregionales
disminuyeron como resultado de la situacién econémico-politica en el seno
del MCCA, 1a situacién econémica mundial y las alzas del precio del petréleo.
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Entre 1970 y 1979, la tasa de crecimiento de las exportaciones intrarregionales
fue menor que la de las extrarregionales (14% y 18%, respectivamente), lo que
hizo que el peso de las primeras se redujera a un 19% en 1979.

Gréfico Ill.2
Mercado Comun Centroamericano: evolucion de las exportaciones
intra- y extrarregionales, 1960-1979
(En porcentajes con respecto al total exportado)
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Fuente: Comisién Econdémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de informacion del
Consejo Monetario Centroamericano (CMCA).

A inicios de la década de 1960, las exportaciones de los paises
centroamericanos hacia terceros mostraban una alta concentraciéon en unos
pocos productos, sobre todo primarios: café, banano, carne, aztcar, algodén,
mariscos, harina de pescado, cardamomo, madera y algunos metales, entre
otros. De acuerdo con las estadisticas disponibles, en la década de 1970, cerca
del 68% de las exportaciones totales del MCCA correspondian a productos
primarios. Pese a la pérdida de dinamismo del comercio intrarregional en los
anos setenta, al final del periodo de la politica sustitutiva de importaciones,
los paises centroamericanos habian logrado diversificar parcialmente sus
mercados y productos de exportacion. La mayor diversificacién hacia bienes
manufacturados se observé en el MCCA, donde las manufacturas llegaron
a representar el 95% del comercio intrarregional en 1978*.

En el grafico II1.3 se puede observar el peso de las exportaciones de
materias primas y productos alimenticios en el total de las exportaciones
de cada uno de los paises centroamericanos. Honduras y Panama eran los
paises de mayor concentracion de sus exportaciones en ese tipo de bienes

*  Este es el primer afno en que se tiene referencia estadistica sobre el porcentaje de importaciones

intrarregionales manufactureras.
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en 1970. Sin embargo, para 1979 ambos habian disminuido ese porcentaje por
efecto del incremento de sus exportaciones de productos manufacturados.
De manera similar, Costa Rica aumento el porcentaje de sus exportaciones
manufactureras. El Salvador y Guatemala siguieron siendo los paises con
mayor peso de exportaciones de productos manufacturados, aun cuando
durante el decenio 1970-1979 vieron aumentar ligeramente el peso de las
materias primas y los productos alimenticios en sus ventas externas.

Grafico lII.3
Mercado Comun Centroamericano: composicion de las exportaciones
totales, 1970 y 1979
(En porcentajes con respecto al total exportado)
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Fuente: Comisién Econdémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de informacion del
Consejo Monetario Centroamericano (CMCA).

De acuerdo con la informacién disponible sobre el periodo estudiado,
en 1958 el 57,5% del comercio intrarregional estaba compuesto por productos
de la industria manufacturera. En ese afio, los principales cinco tipos de
productos que se intercambiaban dentro del MCCA eran los alimenticios
elaborados (16,4% del total intrarregional); los textiles (5,2%); los productos
de madera y corcho, excepto muebles (4,3%); la construccion de maquinaria
y equipos (3,8%), y las prendas de vestir (3,4%).

Para 1970 y 1980, el peso de los productos manufactureros habia
aumentado a més del 90% del total intercambiado entre los miembros del
MCCA. En ese tltimo ano los principales cinco productos comercializados
fueron las prendas de vestir (14,8%), los productos quimicos y cosméticos
(13,7%), las sustancias quimicas industriales (8,6%), los productos alimenticios
elaborados (7,6%) y el papel y sus productos (4,5%). Todas esas industrias
siguen siendo hasta la fecha las mas importantes en el comercio intrarregional.
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Los cambios ya resefiados en la estructura exportadora de Centroamérica,
en la diversificacién de sus mercados y en la mayor importancia del mercado
intrarregional coadyuvaron a mantener un ritmo similar en la dindmica de
sus exportaciones e importaciones hasta mediados de la década de 1970.
En 1960, el valor de las importaciones de bienes de los paises del MCCA era
ligeramente superior al de sus exportaciones de bienes (498 millones de ddlares
y 439 millones de ddlares, respectivamente). Este cuasi equilibrio en el comercio
de mercancias se mantuvo a lo largo del periodo 1960-1979, en consonancia
con el pensamiento de la CEPAL de implementar politicas tendientes a reducir
las importaciones y sustituirlas por productos centroamericanos. Solamente
en 1974, como consecuencia del alza del precio del petréleo en 1973, y en
1978 y 1979, a inicios de la crisis econémica de la década de 1980, el valor de
las importaciones del MCCA super6 el equilibrio mostrado durante las dos
primeras décadas del proceso de integracion (véase el gréfico I1L4).

Grafico lll.4
Mercado Comun Centroamericano: evolucion de las exportaciones
e importaciones totales, 1960-1979
(En millones de délares)
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Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de informacion
de la Secretaria de Integraciéon Econémica Centroamericana (SIECA) y del Consejo Monetario
Centroamericano (CMCA).

Los ajustes realizados en materia de politica comercial permitieron a los
paises del MCCA mantener un saldo comercial estable y cercano al equilibrio
durante los primeros afios del MCCA, como se observa en el grafico IIL.5. Sin
embargo, a partir de la década de 1980, periodo que la CEPAL denomin6 la
década perdida, se incremento el déficit comercial, sobre todo a partir de la
apertura comercial de la década de 1990.
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Grafico lIl.5
Mercado Comun Centroamericano: evolucion de la balanza
comercial de bienes, 1960-2017
(En millones de doélares)
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Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de informacion

de la Secretaria de Integracién Econémica Centroamericana (SIECA) y del Consejo Monetario
Centroamericano (CMCA).

Debido a que uno de los objetivos de la aplicacion de la politica
sustitutiva de importaciones era la creacién de una masa empresarial
nacional, durante este periodo se protegié a la industria nacional de los
competidores internacionales, lo que incluy6 la proteccion de las nuevas
industrias mediante regulaciones restrictivas de la IED. En este periodo
también se crearon empresas publicas que actuaron a menudo en régimen de
monopolio en sectores clave, como los del transporte, las telecomunicaciones
y la energia. Por esas razones, las empresas transnacionales que se fueron
estableciendo en Centroamérica lo hicieron para acceder al mercado nacional
y regional (el Mercado Comiin Centroamericano), mas que para crear
vinculaciones con el aparato productivo nacional o aumentar la eficiencia
de sus procesos productivos. Lo anterior explica los bajos flujos de IED que

llegaron a Centroamérica hasta comienzos de los afios noventa (véase el
grafico IIL.6).

En resumen, las acciones llevadas a cabo y los resultados obtenidos a
fines de la década de 1960 permiten concluir que los paises centroamericanos
aplicaron exitosamente las recomendaciones de politica de sustitucién de
exportaciones, diversificacion exportadora e industrializacion, sobre la base
de la consolidacién de un aparato productivo nacional.
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Gréfico IIl.6
Centroamérica: flujos de inversion extranjera directa, 1960-2016
(En millones de ddlares corrientes)
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Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de datos oficiales.

B. El comercio centroamericano, de la crisis
al regionalismo abierto

El periodo de 1980 a 1989 se distingui6 por la caida del valor del comercio
centroamericano, sobre todo del intrarregional. Como se observa en el
grafico IIL.7 el peso de este tiltimo en las exportaciones totales centroamericanas
se redujo de forma paulatina entre 1980 y 1986, para luego repuntar levemente
en los ultimos cuatro afnos de esa década, sin alcanzar los niveles de 1980.
De 1980 a 1989, el valor de las exportaciones totales centroamericanas cayd
a una tasa promedio del -1,7% anual. Las exportaciones extrarregionales
cayeron en menor medida que las intrarregionales (-0,5% anual y 6,3% anual,
respectivamente), por lo que aument6 su participacion en las exportaciones
totales. Mientras que en 1980 las ventas extrarregionales representaban el
76,8% de las ventas totales centroamericanas, en 1986 su peso llegé al 89,7%
del total. En tanto, las exportaciones intrarregionales disminuyeron su
participacion del 23,2% al 10,3% durante el mismo periodo.

Durante la década de 1980, Centroamérica (y, en general, toda
América Latina) enfrenté una ralentizacién econdmica debido a la disminucion
delos precios y del consumo de sus principales materias primas de exportacion.
Ademas, el incremento de las tasas de interés hizo que aumentara el costo
del servicio de la deuda externa, lo que dej6 a los paises en una situacion
econémicamente delicada. Por otra parte, surgieron nuevos conflictos politicos
y sociales en Centroamérica, todo lo cual contribuy6 a configurar lo que la
CEPAL denomind la década perdida.
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Gréfico lIL.7
Mercado Comun Centroamericano: evolucion del comercio
intra- y extrarregional, 1980-1989
(En porcentajes con respecto al total exportado)
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Fuente: Comisiéon Econdémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de informacién de la
Secretaria de Integracion Econémica Centroamericana (SIECA).

En un intento por salir de la crisis, la CEPAL propuso la aplicacion de
una politica de regionalismo abierto al inicio de la década de 1990°. De esa
forma se intentaba lograr un equilibrio entre la politica externa y la politica
regional. Al mismo tiempo que los paises se abrian al mercado internacional,
se les recomendaba continuar con sus politicas de integraciéon econémica
regional de forma flexible, gradual y progresiva, a fin de alcanzar sus objetivos
iniciales de integracién y tener un contrapeso frente a la volatilidad del
mercado internacional. En seguimiento al pensamiento de la CEPAL de las
décadas de 1960 y 1970, se recomendaba seguir reforzando las politicas de
industrializacién, pero haciendo hincapié en la competitividad productiva
y de los mercados. Mediante esta nueva politica se buscaba incursionar
competitivamente en los mercados internacionales y utilizar el comercio
intrarregional como primer paso antes de su mayor internacionalizacién.

La primera accién de apertura econémica que llevaron a cabo los
paises centroamericanos fue su adhesion a la Organizacion Mundial del
Comercio (OMC). Esta dio continuidad al Acuerdo General sobre Aranceles
Aduaneros y Comercio (GATT), al que los paises centroamericanos se habian
adherido previamente y en cuyo marco se habia registrado su proceso de
integraciéon econémico regional en la década de 1960. La mayoria de los
paises centroamericanos se adhirieron a la OMC en 1995, afio en que esta
comenz6 a funcionar.

5 Véase mas informacién sobre el regionalismo abierto en los capitulos I'y II de este libro.
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El ingreso a la OMC marcé el inicio de una politica unilateral de
apertura econémica en la que se observaria una notable reduccién de los
aranceles centroamericanos. Como se aprecia en el grafico IIL.8, en 1995 el
arancel promedio de los paises del MCCA era de un 10% ad valorem. Un afio
después, este promedio bajaria a un 9% y seguiria su descenso progresivo,
con algunos altibajos. Después de la firma del Tratado de Libre Comercio
entre Reptblica Dominicana, Centroamérica y los Estados Unidos en 2004, el
promedio del arancel externo de los paises del MCCA baj6 a niveles inferiores
al 6%. Esta cifra se estabilizaria alrededor del 5,7%, en promedio, tras la firma
del Acuerdo de Asociacién entre Centroamérica y la Unién Europea en 2012.

Grafico 111.8
Mercado Comtuin Centroamericano: evolucién del arancel ad valorem promedio
de nacién mas favorecida, 1995-2016
(En porcentajes)
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Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de informacién del
Banco Mundial.

De forma paralela a la apertura unilateral, los paises centroamericanos
buscaron la firma de acuerdos preferenciales con sus principales socios
comerciales tradicionales y con otros socios emergentes, sobre todo de Asia.
Ya a finales de la década de 1980, algunos paises de Centroamérica firmaron
varios acuerdos de complementacién econémica con paises latinoamericanos,
en el marco de la Asociacién Latinoamericana de Integracion (ALADI).
En 1994, México firmé un tratado de libre comercio con Costa Rica y, en
1998, otro con Nicaragua®. Sin embargo, su mayor insercién en el comercio
internacional se inici6 en 1995 con su adhesion a la OMC.

Posteriormente, México renegocio todos los tratados de libre comercio que habia suscrito con
los paises centroamericanos en la década de 1990. Con el nuevo tratado México-Centroamérica,
suscrito en 2011, se unificaron todos los tratados bilaterales previos, ademas de modernizarse las
normativas, tanto en comercio de bienes como de servicios.
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En ese tltimo afio, los paises del MCCA también firmaron un tratado
de libre comercio con la Reptiblica Dominicana de forma bilateral”. En 1999
firmaron otro con Chile. En 2000, El Salvador, Guatemala y Honduras
suscribieron un tratado similar con México; en 2001, Costa Rica con el Canada;
en 2002, los paises del MCCA con Panama (y en 2004, con los Estados Unidos
y la Reptiblica Dominicana); en 2005, Costa Rica con la Comunidad del Caribe
(CARICOM) y Guatemala con la provincia china de Taiwan; en 2006, Guatemala
con Belice, Nicaragua con la provincia china de Taiwan y Panama con Chile
y Singapur, y en 2007, El Salvador, Guatemala y Honduras con Colombia, y
Panama con los Estados Unidos. En el gréfico IIL9 se observa la acumulacién
de estos acuerdos desde 1995 y hasta la primera mitad de 2018. En el periodo
caracterizado por el regionalismo abierto, los paises centroamericanos
firmaron més del 50% del total de acuerdos que tienen hasta la fecha.

Griéfico 1119
Centroamérica: numero de acuerdos de libre comercio suscritos, 1995-2018
(Suma del numero de acuerdos firmados)
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Fuente: Comisién Econémica para América Latina (CEPAL), sobre la base de informacién del Sistema de
Informacién sobre Comercio Exterior (SICE) de la Organizacién de los Estados Americanos (OEA)
e informacién oficial.

La apertura comercial unilateral de los paises centroamericanos, junto
con su mayor apertura mediante la firma de acuerdos bilaterales, se reflej6 en
la reactivacion de su comercio exterior e intrarregional. Entre 1994 y 2007, las
exportaciones totales centroamericanas crecieron a una tasa promedio anual
del 10%, como se observa en el gréfico II.10. Sin embargo, las importaciones
crecieron en mayor medida durante el mismo periodo, a una tasa promedio
anual del 11%. La diferencia en las dindmicas entre ambos flujos trajo consigo un

Aunque las negociaciones se llevaron a cabo de manera conjunta, cada uno de los paises del
MCCA firmaron acuerdos especificos con la Reptiblica Dominicana. Este tipo de negociacién
serfa recurrente en todos los acuerdos negociados, a excepcién del acuerdo firmado con la
Unién Europea, de bloque econémico a bloque econémico.
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aumento del déficit comercial de los paises centroamericanos, como se observa en
el grafico IIL5. De este modo, en la etapa de regionalismo abierto, el crecimiento
del déficit comercial fue constante y llegé a los 24.455 millones de délares en 2007.

Grafico IIl.10
Centroamérica: evolucion de las exportaciones e importaciones, 1994-2007
(En millones de délares y tasas promedio anuales de variacién)
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Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de informacién de la
Secretaria de Integracién Econémica Centroamericana (SIECA).

La mayor apertura comercial de los paises centroamericanos
durante el periodo de regionalismo abierto se puede observar también
en la evolucion de su indice de apertura. Este muestra la proporcién de la
suma de las exportaciones e importaciones de bienes y servicios de cada
pais, con respecto a su producto interno bruto (PIB). Como se aprecia en el
grafico IIL11, en 1990 todos los paises del MCCA mostraban un indice de
apertura comercial inferior al 80%, siendo el més alto el de Honduras (77%).
En 2007, este indice rebasé el 100% en Honduras y en todos los otros paises
del MCCA se increment6 de manera importante con respecto a 1990. En el
caso de Panamag, esta apertura fue atin mayor, lo que refleja la importancia
del comercio de bienes y servicios en su economia. En 2007, su indice de
apertura lleg6 a 146 puntos porcentuales, el mayor de toda Centroamérica.

En materia de competitividad exportadora (entendida como la capacidad
de incrementar la participacién en mercados determinados), los paises
centroamericanos buscaron incrementar su presencia en varios mercados
internacionales, al mismo tiempo que trataban de comerciar productos
con mayor demanda en esos mercados. Sin embargo, su participacion en el
mercado mundial disminuyé durante el periodo de regionalismo abierto
con respecto a la que se observaba antes de 1980%. En efecto, mientras que
en 1977 la participacién de Centroamérica en las importaciones mundiales

8 Se refiere a la proporciéon que representan las importaciones provenientes de los paises

centroamericanos en las importaciones totales de cada uno de los mercados a los que se hace referencia.
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de bienes alcanzo6 el 0,4%, desde 1987 se ha mantenido en un 0,3% (véase el
grafico II1.12). La misma tendencia se observé en el mercado de los paises
industrializados, en el que la participacion centroamericana en el total de
sus importaciones bajo del 3% en 1977 al 1,3% en 1997 y al 0,7% en 2007.

Grafico II1.11
Centroamérica: indice de apertura comercial, 1990, 1995 y 2007
(En porcentajes del PIB)
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Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de Banco Mundial,
Solucién Comercial Integrada Mundial (WITS); Conferencia de las Naciones Unidas sobre
Comercio y Desarrollo (UNCTAD); Comisién de Estadistica de las Naciones Unidas; Organizacion
Mundial del Comercio (OMC) y Centro de Comercio Internacional UNCTAD/OMC.

Grafico lll.12
Centroamérica: participacion de mercado en las importaciones
de mercados seleccionados, 1977, 1987, 1997, 2007 y 2017
(En porcentajes)
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2 No hay datos referentes a Centroamérica en 1977.
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Por el contrario, la participacion de mercado centroamericana se
increment6 en los paises en desarrollo, sobre todo en los demés paises de
América Latina y el Caribe, asi como en el propio mercado centroamericano.
En América Latina, se increment6 en mas de 1 punto porcentual, mientras
que su participacién en las importaciones centroamericanas se ubico, en
promedio, alrededor de los 13 puntos porcentuales.

Respecto a los productos centroamericanos comercializados a nivel
mundial, se observa un cambio entre 1990 y 2007. En el primer afo, el 55%
de los bienes centroamericanos exportados eran productos alimenticios
y animales vivos, seguidos por los articulos manufacturados diversos
(13% del total) y la maquinaria y equipo de transporte (9%). Para 2007, los
articulos manufacturados diversos se convirtieron en el principal producto
de exportaciéon centroamericano con el 32% del total, seguidos por los
productos alimenticios y animales vivos (cuya participacién se redujo al
26% del total) y la maquinaria y equipo de transporte (18% del total). Este
cambio de la estructura exportadora se puede ver en el grafico I11.13, donde
también se refleja la menor concentracién en una sola clase de productos
debido a una mayor diversificacién productiva. No obstante, més del 75%
de las exportaciones centroamericanas siguieron concentrandose en los tres
primeros sectores productivos en 1990 y 2007.

Grafico I1l.13
Principales productos de importacion desde Centroamérica y analisis
de competitividad exportadora, 1990 y 2007
(En porcentajes)
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Gréfico 111.13 (conclusién)

B. Principales productos de importacion desde Centroamérica
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Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), base de datos para el andlisis de
la competitividad de los paises (TradeCAN).

La competitividad de los productos centroamericanos registré un
cambio positivo en su participacién de mercado entre 1990 y 2007, como se
observa en la matriz del grafico II1.13. En el eje horizontal se mide el cambio
en la participacion de mercado de cada producto centroamericano en el total
de las importaciones mundiales, es decir, el mejor posicionamiento de esos
bienes en el mercado internacional. En el eje vertical se mide el cambio en
la participacién de cada uno de los productos comercializados en 1990 y
2007, es decir, su mayor demanda en el mercado internacional. De acuerdo
con estos datos (véase el grafico I11.14), las exportaciones centroamericanas
fueron competitivas en el mercado internacional, aunque en su mayor parte
correspondieron a sectores de escaso o nulo crecimiento en la demanda
internacional, como las manufacturas de caucho, los textiles y las manufacturas
de cartén. En la terminologia de la CEPAL, estos productos se clasifican como
estrellas menguantes’. Sin embargo, en ese mismo periodo la regién también
aprovech6 la mayor demanda de articulos como material eléctrico, ropa,
calzado y otras manufacturas de mayor valor agregado, que se clasificaron
como estrellas nacientes (véase el grafico II1.13)".

Los productos centroamericanos comercializados en el mercado
intrarregional también mostraron un cambio en su estructura entre 1990 y 2007.
En 1990, una cuarta parte de ellos eran productos quimicos y conexos (un 26%

°  Denota un producto competitivo y estancado, cuya participacion de mercado se incrementa a la

vez que disminuye su demanda global.
Se refiere a un producto competitivo y dindmico, cuya participacion de mercado y demanda
global se incrementan.
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del total importado desde Centroamérica) y otro tanto correspondia a articulos
manufacturados (un 26% del total). Algunos de los bienes incluidos en estas
categorias son los medicamentos, articulos de perfumeria, jabones, insecticidas,
desinfectantes, fertilizantes y preparaciones quimicas. En 2007, los alimentos y
los animales vivos se convirtieron en los principales productos comercializados
en el mercado intrarregional (un 26% del total importado desde Centroamérica),
aun cuando la importacién de articulos manufacturados (un 20% del total)
y productos quimicos (19%) sigui6 teniendo un volumen considerable, como
se observa en el gréfico IIL.14. Entre los principales productos alimenticios
comercializados se encuentran las preparaciones comestibles, las bebidas no
alcohdlicas, los productos de panaderia, el aceite de palma y la carne de bovino.
Es decir, productos primarios, algunos con cierto grado de transformacién.

En este periodo, la competitividad de los bienes comerciados en el
mercado intracentroamericano fue inferior a la observada en el mercado
mundial. En este caso la mayoria de los productos se ubicaron en sectores
estancados, con poco crecimiento de su demanda en el mercado centroamericano,
como los productos alimenticios, los aceites y grasas y los productos
manufacturados, como se observa en la matriz del grafico I11.14. Por otra
parte, el crecimiento de la oferta en productos centroamericanos de mayor
demanda en ese mercado fue escaso, sobre todo en lo que respecta a articulos
manufacturados diversos y maquinaria y equipo de transporte. Entre estos
se encuentran los refrigeradores, las baterias, los televisores, otros aparatos
eléctricos, la maquinaria de construccién y los vehiculos automotores. Una
vez realizada la apertura comercial, la mayoria de estos productos provinieron
de mercados externos, lo que explica una parte del crecimiento del volumen
de importaciones y el incremento del déficit comercial en mercancias.

Grafico lll.14
Centroamérica: principales productos en el comercio intrarregional, 1990 y 2007
(En porcentajes)
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Gréfico Ill.14 (conclusién)

B. Principales importaciones intrarregionales
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Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), base de datos para el andlisis de
la competitividad de los paises (TradeCAN).
a Medidos a través de los productos importados desde el mismo MCCA.

En los primeros afios de la década de 1990, la regién se consolidé como
plataforma de exportaciones gracias a los segmentos productivos que fueron
instalando las transnacionales, entre los que cabe destacar las inversiones
en el sector de los textiles y las confecciones. Otros sectores de manufactura
también comenzaron a exportar desde Centroamérica de la mano dela IED, en
especial la manufactura liviana y la electronica. A partir de la primera década
de este siglo, las inversiones en el sector de los servicios crecieron de tal manera
que actualmente superan a las inversiones en el sector secundario. Destacan
las inversiones en los sectores de turismo, transporte, telecomunicaciones,
finanzas y servicios de negocios (externalizacién de procesos empresariales
o business process outsourcing). En este sentido, al igual que sucedi6 con las
exportaciones de manufacturas, los flujos de IED contribuyeron al creciente
aporte de los servicios a las exportaciones de la region.

A diferencia del periodo de sustitucién de importaciones, en el
regionalismo abierto se impuls6 la atraccién de IED con el objetivo de
equilibrar las cuentas externas, suplir el ahorro nacional y generar empleo
y divisas a través de las exportaciones. Por ese motivo, se promovio la IED
que contribuyera al aumento de las exportaciones. Las empresas estatales,
creadas en el periodo anterior, se privatizaron, de modo que se incentivé
la llegada de IED en sectores como los de energia y telecomunicaciones. A
partir de 1990 los flujos de IED han crecido de manera notable, excepto en
contadas ocasiones vinculadas con crisis internacionales (véase el grafico IIL6).
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Las nuevas legislaciones sobre IED en Centroamérica, al igual que
en el conjunto de la region casi sin excepciones, introdujeron una serie de
cambios con el fin de promover la llegada de la IED, entre los que destacan
los siguientes: i) aplicacién del mismo tratamiento a las empresas de origen
extranjero que a las inversiones nacionales (trato nacional); ii) eliminacién
de los controles sobre la repatriacion de los beneficios y los dividendos de
las IED; iii) permisos para llevar la IED a sectores antes prohibidos, como los
bancos, los servicios publicos, entre otros; iv) establecimiento de agencias de
promocion de inversiones con miras a estimular la IED, y v) firma de acuerdos
bilaterales en materia de proteccién de inversiones (Sanchez Diez, 2002).

En resumen, en el periodo de regionalismo abierto, los paises
centroamericanos lograron el cometido de diversificar sus mercados mediante
una politica de mayor apertura comercial, aun cuando su balanza comercial
se vio afectada por esto. Los productos comercializados al exterior también
incrementaron su valor agregado y lograron insertarse de manera mas
competitiva que en el mercado interno. En esta época, la firma de diversos
acuerdos bilaterales con socios externos dinamizo esas relaciones comerciales
sin que por ello disminuyera la importancia del comercio intrarregional.
La IED en la region contribuy6 al cambio en la estructura de las exportaciones
regionales, que pasé a ser fundamentalmente de bienes manufacturados, con
especializacion en los eslabones de menor valor agregado de la cadena de valor.

C. El comercio centroamericano en los anos
recientes (cambio estructural progresivo
entre 2008 y 2017)

Después de la crisis econémica internacional de 2008, la CEPAL plante¢ la
necesidad de incorporar la igualdad y la sostenibilidad ambiental en el eje
de todas las politicas de desarrollo econémico implementadas en los paises
de América Latina y el Caribe. Dentro de este pensamiento, el comercio
exterior es un elemento importante para lograr un cambio estructural que
permita elevar los niveles de desarrollo. La recomendacién es hacer que los
sectores y actividades mas intensivos en conocimiento adquieran un mayor
peso en el comercio y en la produccién nacional, de modo que los paises
puedan insertarse mejor en los mercados de rapido crecimiento. La idea es
que la demanda de productos de mayor valor agregado en esos mercados
promoveria la produccién nacional, incrementaria la productividad y, por
consiguiente, el empleo mejor remunerado.

Sibien la politica de insercién internacional sigue la linea del regionalismo
abierto y la politica de competitividad exportadora impulsada desde inicios
de la década de 1990, en la nueva recomendacién de politica se enfatiza que
no basta con identificar los rubros de mayor demanda. También es necesario
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desarrollar las capacidades productivas, humanas y tecnoldgicas que permitan
alcanzar un posicionamiento competitivo en ellos. De acuerdo con esta nueva
recomendacion de politica, las economias deberian impulsar el desarrollo de
productos de mayor grado de incorporacién tecnolégica. Ademads, deberian
diversificarse hacia sectores de rapido crecimiento en la demanda interna y
externa, de tal forma que esta pueda ser atendida con oferta interna, y que
las exportaciones e importaciones crezcan de forma equilibrada sin crear
presiones insostenibles en la balanza de pagos (CEPAL, 2012).

Como se observa en el gréfico I11.15, los paises centroamericanos han
tomado medidas significativas con miras a incorporar mayor valor agregado
a sus exportaciones de bienes. La politica sustitutiva de importaciones los
ayudd a dar los primeros pasos hacia un cambio de la estructura exportadora.
Sin embargo, la disminucién de las ventas de productos primarios y el
incremento de las ventas de manufacturas se observan con mayor vigor
a partir de finales de la década de 1990. En los ultimos diez afios las
exportaciones de productos primarios muestran sus niveles minimos en
términos relativos, aunque experimentaron un leve repunte del 5% a partir
de 2014. En 2013 estos productos representaron el 18% de las ventas totales
de los paises centroamericanos, 60 puntos porcentuales menos que en 1986.
También en 2013, las manufacturas representaron un 81% del total exportado,
60 puntos porcentuales mas que en 1986.

Grafico lIl.15
Centroamérica: exportaciones totales de bienes por intensidad
tecnolégica, 1986-2017
(En porcentajes con respecto al total exportado)
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Fuente: Comisiéon Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de informacion
de la Base de Datos Estadisticos de las Naciones Unidas sobre el Comercio de Productos
Bésicos (COMTRADE).

Nota: Abreviaturas utilizadas en la leyenda: PP = productos primarios, MBRN = manufacturas basadas
en recursos naturales, MTB = manufacturas de tecnologia baja, MTM = manufacturas de
tecnologia media y MTA = manufacturas de tecnologia alta.
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En suma, entre mediados de los afios ochenta y de la presente década
se observa un cambio completo en la estructura exportadora de la regioén
hacia productos de mas valor agregado y cuya demanda en los mercados
internacionales es también superior. Sin embargo, la mayor parte de las
exportaciones centroamericanas de manufacturas se clasifican como productos
basados en recursos naturales y de tecnologia baja (el 49% del total de las
exportaciones en 2016). En tanto, las exportaciones de manufacturas de media
tecnologia suman el 16% del total y las de alta tecnologia, el 15%. Lo anterior
indica que la region necesita seguir trabajando en su insercioén en sectores
que tengan un mayor nivel de incorporacion tecnolégica y de conocimientos.
En este sentido, la CEPAL ha sefialado la relevancia de disefar politicas
industriales que incrementen el valor de la produccién regional.

El cambio estructural de las exportaciones centroamericanas también se
observa en el comercio intrarregional. Las exportaciones de bienes primarios
dentro del mercado regional han sido inferiores a las que se hacen al mercado
global. En 1986, los productos primarios representaron el 11% de las exportaciones
intrarregionales, mientras que las manufacturas sumaron el 89% restante'. Esta
relacion es similar a la observada en 2016: el 9% de las ventas intrarregionales
esta compuesto por productos primarios y el 91%, por manufacturas. La mayor
diferencia que se observa en el mercado centroamericano desde 2008 es el
aumento del peso de las manufacturas de alta tecnologia comercializadas
en la region. No obstante, la mayoria de los productos comercializados
intrarregionalmente siguen siendo manufacturas basadas en recursos naturales
y manufacturas de baja tecnologia (56% en 2016) (véase el grafico II1.16).

Grafico 111.16
Centroamérica: exportaciones intrarregionales de bienes
por intensidad tecnolégica, 1986-2016
(En porcentajes con respecto al total exportado)
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Nota: Abreviaturas utilizadas en la leyenda: PP = productos primarios, MBRN = manufacturas basadas
en recursos naturales, MTB = manufacturas de tecnologia baja, MTM = manufacturas de
tecnologia media y MTA = manufacturas de tecnologia alta.

" Primer ano del que se tiene informacion.
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La crisis de 2008 mostr6 los beneficios del mercado intrarregional
centroamericano para afrontar la desaceleracién del mercado internacional,
asi como la necesidad de profundizar atin mas en su integracion y diversificar
maés sus mercados y exportaciones hacia terceros paises (Martinez y
Cordero, 2009). La proporcién de las exportaciones intrarregionales en las
exportaciones totales nunca habia sido tan elevada como la alcanzada en 2016,
cuando el 32% del total exportado por los paises centroamericanos tuvo
como destino el propio mercado centroamericano (véase el grafico 111.17).
Esto ayud6 a compensar la disminucién de la demanda de los principales
socios comerciales extrarregionales en los afios posteriores a la crisis
de 2008 y 2009.

Gréfico lIl.17
Centroamérica: evolucion de las exportaciones intrarregionales
y extrarregionales, 1960-2016
(En porcentajes del total exportado)
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Fuente: Comision Econdmica para América Latinay el Caribe (CEPAL), sobre la base de informacion oficial.

Por primera vez desde mediados de la década de 1990, en 2009 se
observé una disminucion del déficit comercial centroamericano, seguido de
una progresiva mejoria en los tiltimos afios. Ello ha permitido mantener dicho
déficit por debajo de sus mayores niveles, alcanzados en 2008 (24.000 millones
de ddlares), como se observa en el grafico IIL.5.

Enlabalanza de pagos, los servicios han jugado un papel importante en
lo que respecta a equilibrar el sector externo centroamericano. En la regién, el
comercio de servicios ha crecido con mayor intensidad desde principios de la
década de 1990. Se ha acercado paulatinamente al monto de las exportaciones
de bienes en los tltimos afios, como se observa en el grafico I11.18. Entre 1990
y 2004, el comercio de servicios de los paises centroamericanos crecié a un
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ritmo promedio anual del 9%, y entre 2007 y 2017, lo hizo al 8%'*. Esta es una
tendencia similar a la observada en el comercio mundial en el mismo rubro.
Sin embargo, en 2017 los servicios representaron el 38% de las exportaciones
centroamericanas de bienes y servicios, es decir, 15 puntos porcentuales més
que el peso de ese rubro especifico en las exportaciones mundiales (23% del
total) (Cordero, 2018).

Grafico 11l.18
Centroamérica: evolucion de las exportaciones de bienes y servicios, 1980-20172
(En millones de délares)
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Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de informacion de
la Conferencia de las Naciones Unidas sobre Comercio y Desarrollo (UNCTAD).
a2 Los datos de 1980 a 2004 siguieron la metodologia de Manual de Balanza de Pagos y Posicion de
Inversion Internacional, quinta edicion (MBP5) (FMI, 1993) y a partir de 2005 aplicé el Manual de Balanza
de Pagos y Posicion de Inversion Internacional, sexta edicion (MBP6) (FMI, 2009) para la recopilacion de
datos de comercio internacional de servicios.

En las exportaciones centroamericanas de servicios atiin no ha habido
un cambio notable en cuanto a la incorporacién de valor agregado como el
observado en las mercancias. La CEPAL promueve el impulso de los servicios
modernos que aporten un mayor valor agregado y sean intensivos en el
uso de tecnologias de la informacién y las comunicaciones (CEPAL, 2017,
capitulo II). No obstante, en 2016, el 75% del valor de las exportaciones
centroamericanas de servicios correspondio a servicios tradicionales. Esa
categoria comprende servicios relacionados con el turismo (viajes), servicios
de transporte y otros relacionados con la transformacién de bienes. Solo el

12 Apartir de 2005, en la metodologia de recopilacién y procesamiento de datos se utilizé el Manual
de Balanza de Pagos y Posicién de Inversion Internacional, sexta edicion (MBP6). Una de las principales
diferencias de este manual es que los servicios de transformacion (maquila) pasan de la balanza de
bienes a la balanza de servicios, ahora bajo el rubro de servicios de reparacion y mantenimiento.
Este cambio afecta especialmente la contabilidad del comercio de los paises centroamericanos.
Por tal razoén, en la comparacién de los datos se debe tener en cuenta esta diferencia.
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25% restante corresponde a servicios modernos, entre los que se incluyen
servicios empresariales, servicios de telecomunicaciones, de informatica e
informacién y servicios financieros (Cordero, 2018).

En este punto, es importante tener presente que el fortalecimiento de
los servicios tradicionales y el desarrollo de nuevos servicios son factores
cruciales para el desarrollo de las cadenas de valor en Centroamérica. Los
servicios permiten a las cadenas conjugar la eficiencia operacional con la
innovacién mediante el incremento del valor agregado de sus productos. En el
ambito operacional estan presentes los servicios de logistica, de informacién
y de comunicacién, con tecnologias que hacen mas eficientes las cadenas
de valor. En lo que se refiere al valor agregado, los servicios profesionales
y de soporte juegan un papel decisivo en la mejora de los procesos y las
innovaciones (Oddone y Padilla, 2014).

La incorporacién de nuevas normas que impulsan y regulan los nuevos
tipos de servicios y de mercancias se observa en los diversos acuerdos que
han seguido firmando los paises centroamericanos con terceros paises a
lo largo de este nuevo periodo. Uno de los mds relevantes para el avance
de la integracion centroamericana y el impulso del comercio de los nuevos
servicios ha sido el firmado por la Unién Europea en 2012 con todos los
paises centroamericanos como bloque econémico. También se han firmado
otros acuerdos bilaterales con paises asidticos como China, la Reptblica de
Corea y Singapur, asi como otros paises latinoamericanos que muestran un
notable crecimiento en sus importaciones mundiales, como Colombia y el
Perti. Ademas, se han modernizado los tratados con México y el Canada
para incorporar los nuevos lineamientos de comercio exterior e impulsar
mas el mercado intrarregional centroamericano con normas que permiten
la acumulacién de origen regional y el comercio de servicios modernos.

La firma de acuerdos comerciales ha sido constante desde el periodo
de regionalismo abierto (véase el grafico II1.9), lo que ha coadyuvado a que
los paises centroamericanos diversifiquen sus mercados y productos de
exportacion (véase el grafico IIL19). En 1990, eran 18 los mercados a los que
los paises centroamericanos enviaban sus exportaciones de bienes. En 2008,
este ndmero se habia elevado a 86. En 2013 registré su maximo nivel, con
95 mercados alrededor del mundo. A partir de 2014 se nota un cambio en
la tendencia y una leve reduccién de mercados de destino y productos de
exportacién. La mayor insercién en los mercados internacionales ha ido
de la mano con la mayor diversificacion de los productos comercializados.
En 1990, el niimero promedio de productos exportados era de 92. Paises
como El Salvador y Nicaragua comercializaban menos de 32 productos.
En 2008, este niimero se elevé a 800 productos, hasta llegar a su méximo nivel
en 2012 con 868 productos exportados diferentes, que también han tenido
una mayor incorporacién de valor agregado que en los afios anteriores, como
ya se ha observado.
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Grafico I11.19
Centroamérica: numero de productos y mercados de exportaciéon, 1988-20162
(Numero de productos y mercados por afio)
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Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de Banco Mundial,
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@ Los productos corresponden a los bienes clasificados a seis digitos del Sistema Armonizado.

Siguiendo las recomendaciones de la CEPAL, no basta solo con lograr
una mayor diversificacién de productos y mercados, sino que es necesario
insertarse en los mercados y productos de mayor crecimiento en su demanda.
En el eje vertical del grafico I11.20 se ha medido la demanda de los mercados
a partir de la tasa de crecimiento promedio de las importaciones totales
de los principales socios comerciales de Centroamérica durante el periodo
2007-2016" ™. En el eje horizontal, se ha medido la respuesta centroamericana
a la demanda de sus socios comerciales, utilizando la tasa de crecimiento
promedio de sus exportaciones a esos socios. La matriz de competitividad
permite observar que, a excepcioén del Japén y la Unién Europea, cuya
demanda de importaciones ha disminuido en el periodo objeto de estudio,
el resto de los principales socios comerciales muestran un aumento en su
demanda de importaciones. Sin embargo, los paises centroamericanos no
han logrado aprovechar con eficacia la mayor demanda observada en los
casos de los mercados de la Reptblica de Corea y China. De ahi que estos
mercados se clasifiquen como oportunidades perdidas para Centroamérica.
También se ven otros mercados que Centroamérica ha aprovechado poco y
que tienen una mayor dindmica en su demanda de importaciones, como la
India, México, el Pert y la Reptiblica Dominicana.

3 Estos paises y grupos de paises suman el 92% del total de las exportaciones centroamericanas de
bienes en 2016.

' En este ejercicio se ha elegido el periodo 2007-2016, en lugar del correspondiente al periodo de
estudio (2008-2016), a fin de no seleccionar un ano base atipico como lo fue 2008.
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Grafico 111.20
Centroamérica: matriz de competitividad de mercados, 2007-2016
(Tasas de crecimiento promedio anual)
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Fuente: Comisiéon Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de informacion de
TradeMap y Magic Plus.

Sibien la mayor demanda en el mercado intrarregional es atendida por
los propios paises centroamericanos, cuando se hace un andlisis pormenorizado
en términos de productos comercializados, se observa que varios de los
principales productos muestran una demanda mayor que la oferta de los
paises centroamericanos y que ellos mismos podrian aprovechar. En el eje
vertical del grafico IIL21 se ha medido la demanda del producto mediante
el cambio de la participacion de los principales productos importados en el
mercado intrarregional durante el periodo 2007-2016' . En el eje horizontal
se ha medido la respuesta centroamericana a esa demanda a través del
cambio en su participacién de mercado durante el mismo periodo. También
se observa que la mayoria de esos productos muestran un aumento en su
demanda, pero que en seis de ellos el cambio en la oferta de los paises
centroamericanos ha sido inferior al de la demanda, por lo que se clasifican
como oportunidades perdidas. Entre estos estan los jabones, los productos
de pasteleria, las preparaciones alimenticias, los productos farmacéuticos,
las bebidas y la fundicion de hierro y acero.

En resumen, las politicas implementadas por los paises centroamericanos
para lograr una mejor insercion en los mercados internacionales parecen ir
por un cauce positivo. Sin embargo, atin se debe impulsar la aplicacion de
politicas que coadyuven a una mejor insercién en esos mercados mediante
el incremento del valor de los productos de la regién y la alineacion de su

5 Estos diez productos suman el 50% de las exportaciones intrarregionales centroamericanas.

En este ejercicio también se ha elegido el periodo 2007-2016, en lugar del correspondiente al
periodo de estudio (2008-2016), a fin de no seleccionar un afo base atipico como lo fue 2008.
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oferta con los requisitos ambientales del planeta. Ademas, en esas politicas
se deberia considerar el efecto que la IED ejerce sobre los exportadores
nacionales, ya sea mediante el desarrollo de nuevas capacidades productivas o
por efecto de los encadenamientos positivos. Centroamérica sigue siendo una
region dindmica en la recepcion de IED, aun en momentos en que el resto de
América Latina ve contraerse dichos flujos”. Sin embargo, para aprovechar
ese aumento constante de la inversion es necesario que los paises mejoren
las condiciones de su ingreso en las economias nacionales, de manera que
se potencien externalidades que estimulen a los productores nacionales y
propicien el desarrollo de nuevas capacidades tecnolégicas.

Grafico lll.21
Centroamérica: matriz de competitividad de productos en el mercado
centroamericano, 2007-2016
(Cambios en las participaciones de producto y mercado)
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Fuente: Comisiéon Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de informacion
de Magic Plus.

D. Conclusiones y perspectivas

Tras la creacién del mercado comtin centroamericano, y en linea con las
propuestas de la CEPAL de procurar la industrializacion mediante la sustitucion
de importaciones, el comercio intrarregional avanzé significativamente,
de modo que se cre6 un mercado intrarregional y se conformé una masa
empresarial nacional con crecientes capacidades industriales. El alza de
los precios del petrdleo, la crisis de la deuda externa y las crisis politicas
internas condujeron a un cambio en el modelo de desarrollo con la adopcién

7 Como consecuencia de la crisis econémica mundial, en 2008 los flujos de IED cayeron hasta niveles

similares a 2005, pero pronto se retom¢ la senda del crecimiento, lo que permiti6 alcanzar un
récord historico en 2017: 13.083 millones de dolares.
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del regionalismo abierto. En ese nuevo marco, Centroamérica se abrié a
los mercados externos sin olvidar el avance en su mercado regional, como
lo sugeria la CEPAL. Los paises centroamericanos reforzaron sus politicas
y acciones con miras a incrementar la competitividad de sus productos e
incursionar mejor en sus principales mercados. Para ello fue primordial
aumentar las exportaciones y diversificar los productos y los mercados de
exportacion. La inversion extranjera directa jugd un papel muy importante
en este proceso, pues el crecimiento de las exportaciones vino de la mano
de los crecientes flujos de IED.

A pesar de ese aumento y del éxito exportador, la region centroamericana
mantuvo serios problemas para su desarrollo: economias altamente heterogéneas,
amplios sectores de la poblacion en estado de pobreza y elevados indices
de desigualdad. En este contexto, la CEPAL subray6 que era necesario un
cambio estructural progresivo, haciendo hincapié en la incorporaciéon de
mayor valor agregado tanto en productos como en servicios, al tiempo que
se mantenia la importancia del mercado intrarregional como medio para
facilitar el cambio estructural. La regioén centroamericana debera prestar mas
atencién a la calidad de la IED que atrae, al valor agregado de su produccién
y alaimportancia de las actividades endogenas de investigacion y desarrollo
como medio para lograr el desarrollo econémico y social.

Durante la crisis econdémica internacional de 2008, los paises
centroamericanos aumentaron su comercio intrarregional, con lo que lograron
contrarrestar parcialmente la contraccion del mercado internacional. Esta
reaccion del sector productivo centroamericano fue diferente a la observada
en la década de 1970, cuando sus intercambios comerciales intrarregionales
disminuyeron tras la crisis de los precios del petréleo. Ello pone de relieve
el avance del mercado intrarregional como alternativa a las exportaciones
al resto del mundo, ademas de la importancia de la estabilidad politica
regional. El mercado intrarregional es hoy el segundo mas importante para
Centroamérica en su conjunto y ha servido de plataforma de arranque para
muchas empresas pequeias y medianas de la regién que han decidido
exportar. Después de fortalecerse en los mercados mas cercanos, muchas
empresas han comenzado a exportar a mercados mas grandes, competitivos
y dindmicos, como los de los Estados Unidos, Europa y México.

La estructura exportadora centroamericana cambié de forma profunda
desde el inicio del proceso de integracién regional, tanto en el comercio
intrarregional como en el extrarregional. Los paises centroamericanos
han pasado de ser exportadores de materias primas y recursos naturales a
exportadores de manufacturas y, mas recientemente, de servicios. La estructura
econémica de la region también experimentd un gran cambio de la mano
del comercio y de la integracién, hacia un mayor peso de la industria y los
servicios y un menor peso del sector primario. Sin embargo, atin se requieren
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mayores esfuerzos para pasar de la exportacion de manufacturas ligeras a
manufacturas de mayor valor agregado y mayor demanda internacional. También
se requieren politicas de innovacién que permitan a la regién transitar de la
exportacion de servicios tradicionales a la de servicios modernos, lo que sera
relevante para dar un mayor impulso al desarrollo y fortalecimiento de las
cadenas de valor en Centroamérica. La region sigue siendo muy heterogénea
y enfrenta profundos retos para incrementar su productividad. Ello pone de
manifiesto la importancia de implementar politicas ptiblicas que conduzcan
al cambio estructural progresivo que propone la CEPAL.
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Capitulo IV

El potencial dinamizador de las exportaciones
en Centroamérica y la Republica Dominicana:
evidencia empirica a partir del analisis
de matrices insumo-producto

Rodolfo Minzer Parnes
Roberto Carlos Orozco

Introduccion

Hace cuatro décadas, en América Latina se abandond el proceso de
industrializacién dirigida por el Estado y se inicié una transicion hacia
un nuevo modelo orientado al fomento de las exportaciones. Los paises
centroamericanos, México y la Reptblica Dominicana han seguido un patrén
comun, caracterizado por la atracciéon de empresas de capital extranjero que
establecen plantas exportadoras de productos manufacturados dirigidos
principalmente a los Estados Unidos'.

Los encargados de formular la politica econémica centroamericana
apostaron por la apertura comercial y el fomento de las exportaciones como
pilares del crecimiento. Los paises centroamericanos, relativamente pequeios,
encuentran en el mercado externo una oportunidad para impulsar la demanda
de sus bienes y servicios, y alcanzar mayores tasas de crecimiento econdmico

! Véase un andlisis de las consecuencias de este proceso en la industria maquiladora de exportacién

en Padilla y otros (2008).
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y generacion de empleo. Para alcanzar esos objetivos, se han utilizado
diferentes formas de insercién en los mercados externos, que se traducen
en distintas capacidades para crear valor agregado y empleo a partir de las
exportaciones. Un primer objetivo del presente capitulo es analizar dichas
formas de insercioén en términos comparativos y cuantificar la forma en que
se traducen en capacidad para generar valor agregado nacional y empleo a
partir de las exportaciones.

En este capitulo basado en matrices de insumo-producto nacionales se
brinda evidencia empirica sobre la importancia del comercio intrarregional
centroamericano para crear valor agregado y empleo a partir de las
exportaciones. Con ese fin, se cuantifica el efecto de las exportaciones de
los paises seleccionados en términos de su capacidad para generar valor
agregado y empleo, de acuerdo con los principales destinos comerciales. Esta
informacion es de particular importancia en la discusion sobre las ganancias
del proceso de integracion centroamericana.

El resto del capitulo se estructura como sigue. En la seccién A se
exponen el marco conceptual, los aspectos metodolégicos y las fuentes
de informacién. La informacién existente se basa en estudios que se han
llevado a cabo en los tltimos afios en la sede subregional de la Comision
Econdémica para América Latina y el Caribe (CEPAL) en México, utilizando
el instrumental basado en matrices de insumo-producto nacionales. Esto ha
derivado en un proceso de cooperacion técnica entre la CEPAL y los bancos
centrales e institutos de estadisticas de los paises, a los efectos de construir
las bases de datos necesarias para realizar dichos estudios. En la seccién B
se calcula y se analiza, respecto de cada pais seleccionado, el valor agregado
nacional producido e incorporado en las exportaciones, asi como el empleo
que estas inducen, diferenciando entre las exportaciones de bienes y las de
servicios. Como se explicara mas adelante, esta diferenciacion es clave para
comprender los efectos de la forma de insercion comercial exportadora de
cada pais. Asimismo, en esa seccién se estiman indicadores, como el valor
agregado por ocupado, que se puede interpretar como la productividad del
factor trabajo. Estas estimaciones se realizan en relacion con las exportaciones
de bienes y las de servicios. El resultado puede interpretarse como una
medida del éxito del tipo de insercién comercial de cada pais, ya que los
indicadores més elevados muestran una mayor capacidad para crear valor
agregado por ocupado como producto de la actividad exportadora. En la
seccién C se aborda la integraciéon econémica centroamericana utilizando
el instrumental analitico y empirico desarrollado. A tales efectos, se amplia
el nivel de detalle del andlisis y se distingue entre los distintos destinos de
exportacion y entre los sectores exportadores. En esa seccion se presentan
ademads recomendaciones sobre politica ptblica para los paises estudiados.
En la secciéon D, que es la tdltima, se resumen los principales hallazgos
y conclusiones.
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A. Marco conceptual: metodologia y fuentes
de informacion

La principal herramienta que se utiliza para evaluar la capacidad dinamizadora
del sector externo de los paises estudiados es la matriz de insumo-producto
de cada uno. Esta matriz constituye una representacion sintética de la
economia de un pais, que proporciona datos detallados sobre la produccién y
la utilizacion de los bienes y servicios producidos e importados del resto del
mundo, asi como el ingreso nacional que los diversos sectores econdmicos
generan a partir de dicha produccion. Este instrumento permite conocer la
importancia relativa de los sectores y el nivel de articulacion intersectorial,
mediante la identificacién de los principales flujos de produccién e intercambio
y de los bienes que se necesitan para uso intermedio y final.

En un modelo de insumo-producto, una variacién de la demanda de
exportaciones de cualquier sector econémico se traduce en un cambio en el
nivel de produccién del sector directamente afectado, asi como de los sectores
restantes de la economia nacional que se encuentran encadenados con él y
que le proveen insumos intermedios. El empleo y el valor agregado inducidos
por el incremento de las exportaciones siguen una légica similar. Ante un
incremento de la demanda de exportaciones de un determinado sector, se
requieren mas empleos directos para aumentar el nivel de produccién del
sector inicialmente afectado. Asimismo, se necesitan mas empleos indirectos
en los sectores econdmicos restantes, para satisfacer la mayor demanda de
insumos generada por los encadenamientos del sistema productivo nacional.

El aumento del nivel de produccién de bienes y servicios exportables
provoca también un aumento del valor agregado nacional que se reparte
entre los factores de produccion responsables de su creacion: remuneraciones
y sueldos, excedente bruto de explotacién (utilidades de las empresas) e
impuestos. Finalmente, el incremento de la demanda de productos exportables
requiere insumos intermedios de los mercados internacionales, si estos no se
producen en la economia nacional. En resumen, en un modelo de insumo-
producto, un aumento inicial de la demanda de exportaciones da lugar a
un aumento de la demanda de insumos intermedios nacionales (directos e
indirectos) que produce un mayor nivel de empleo. A este efecto se afiade la
generacion de valor agregado nacional directo e indirecto (sueldos, excedente
bruto de explotacion e impuestos), que sumado a los insumos importados
equivale al aumento de las exportaciones brutas.

En el presente capitulo se enfatizan dos componentes que se relacionan
de forma directa con las exportaciones de una economia: el valor agregado
nacional (directo e indirecto) incorporado en dichas exportaciones y el
empleo inducido por estas. El primero puede interpretarse como el aporte
de las exportaciones a la creacién del producto interno bruto, y el segundo
como el aporte de estas a la dinamizacién del mercado laboral.
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Las matrices de insumo-producto se elaboran a partir de los cuadros
de oferta y utilizacién, que conforman un sistema contable organizado que
permite relacionar coherentemente los productos, los sectores econdémicos
y las industrias. Los cuadros de oferta y utilizacién forman parte del
sistema integral de cuentas nacionales y permiten cuantificar una serie de
variables que son importantes en el andlisis productivo. En primer lugar,
permiten cuantificar la oferta de bienes y servicios a nivel sectorial y total,
ya sea que se produzcan en la economia nacional o que se obtengan a
través de importaciones. Segundo, muestran el uso intermedio de dichos
bienes y servicios en los distintos sectores de la economia nacional. Tercero,
proporcionan una estimacion de la demanda de bienes y servicios finales de
los distintos factores de demanda, a saber, los hogares, las exportaciones, la
formacién bruta de capital fijo y el sector gubernamental. Los cuadros de
oferta y utilizacion proporcionan informacion detallada respecto del uso que
en cada sector se hace de insumos intermedios provenientes de los sectores
restantes, asi como de la dindmica de generacion de valor agregado nacional
y su reparticién entre los actores de la economia nacional. Asi, los cuadros
de oferta y utilizacién proporcionan un marco analitico sistematizado
mediante el cual se asegura que las formas alternativas de medicion del PIB,
contabilizado bien desde el punto de vista de la produccién, bien desde el
punto de vista del gasto, converjan en un mismo valor.

A pesar de las importantes aplicaciones que las matrices de insumo-
producto tienen en el andlisis econdmico —como el analisis de reformas
fiscales, la distribucién funcional del ingreso, los tratados comerciales, las
cadenas globales de valor, el medio ambiente, la energia y el empleo—, las
instituciones de la region responsables de las cuentas nacionales de los paises
y, en particular, de sus cuadros de oferta y utilizacién, no han construido
matrices de insumo-producto como parte de su labor cotidiana, salvo en
contadas excepciones. De los diez paises a los que la sede subregional de la
CEPAL en México da seguimiento, solo en México se cuenta con una larga
tradiciéon en la elaboracién de matrices de insumo-producto, aun cuando
esta se interrumpié por mas de dos décadas?. Por su parte, en Costa Rica,
Honduras y, muy recientemente, la Reptiblica Dominicana, se comenzaron
a elaborar matrices de insumo-producto, en tanto que en los restantes paises
centroamericanos se elaboran cuadros de oferta y utilizacién cuya publicacién
tiene un rezago que varia segun el pais.

2 Los paises a los que se da seguimiento en la sede subregional de la CEPAL en México son los

siguientes: El Salvador, Costa Rica, Cuba, Guatemala, Haiti, Honduras, México, Nicaragua,
Panama y la Reptblica Dominicana.
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Como parte de la cooperacion de la CEPAL, en 2013 se inici6é un proceso
de colaboracién con los departamentos de cuentas nacionales de los bancos
centrales centroamericanos. En Panama esta colaboracion se canaliz6 a través
del Instituto de Estadistica y Censo (INEC). Como resultado, se elaboraron
matrices de insumo-producto de Nicaragua, Panamé y la Reptiblica Dominicana.
En lo que respecta a Costa Rica y Honduras no fue necesario elaborarlas,
debido a que sus bancos centrales ya las habian construido. En el caso de
Guatemala y El Salvador no se conté a tiempo con la informacion necesaria
para llevar a cabo este estudio; no obstante, la CEPAL est4 trabajando con los
bancos centrales de esos paises y en un futuro cercano se contara con ella.
Sobre la base de las matrices de insumo-producto nacionales se realizaron
estudios relacionados con el mercado laboral y el sector exportador de los
paises seleccionados. Estos estudios se publicaron recientemente?®. También
se elaboré un documento metodoldgico sobre como construir matrices de
insumo-producto a partir de cuadros de oferta y utilizacién*.

En el presente capitulo se da un paso adicional y se hace un analisis
comparativo de los cinco paises de la region sobre los cuales se disponia de
matrices de insumo-producto: Costa Rica, Honduras, Nicaragua, Panama y
la Republica Dominicana. A los efectos de esta comparacion, se utilizaron
los datos més actualizados disponibles sobre cada pais en el momento de
llevarse a cabo el estudio. Asi, en la Reptiblica Dominicana se emple6 la
informacién de 2010, en Costa Rica y Nicaragua, de 2011, en Panama, de 2012,
y en Honduras, de 2013. Debido a su caracter estructural, analizar informacién
con un rezago temporal de entre cuatro y siete afios no limita las conclusiones
esenciales del presente capitulo. Ademads, y dado el mismo caracter estructural
y la complejidad de la informacion, las matrices de insumo-producto suelen
elaborarse con un rezago y se actualizan cada varios afios.

Las variables clave que se utilizaron como base de comparacion son
el valor agregado nacional incorporado en las exportaciones de bienes y
servicios, y el empleo inducido por estas, lo que se traduce en diferencias
entre la capacidad para crear valor agregado nacional por ocupado. Debido
a que en los paises centroamericanos se han adoptado distintas formas de
insertarse en el comercio internacional, ya que algunos se orientan més a la
exportacion de bienes y otros a las de servicios, resulta de interés caracterizar
como estas diferencias se reflejan en distintas capacidades de generacion
respecto de las variables mencionadas.

Véase Comision Economica para América Latina y el Caribe/Fondo Internacional de Desarrollo
Agricola (CEPAL/FIDA). “Crecimiento inclusivo, politica industrial rural y cadenas de valor
participativas en América Latina y el Caribe” [en linea] https:/ /www.cepal.org/es/proyectos/
cepal-fida.

Véase Minzer y otros (2017).
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B. Valor agregado nacional incorporado en las
exportaciones y empleo inducido por estas

Como se menciond, el andlisis del presente capitulo gira en torno a tres ejes
centrales: el valor agregado nacional incorporado en las exportaciones, el
empleo inducido por estas, y el cociente de valor agregado por ocupado.

En las tres primeras columnas del cuadro IV.1 se muestra, respectivamente
y en relaciéon con los cinco paises estudiados, el valor agregado nacional
incorporado en las exportaciones de bienes, el incorporado en las exportaciones
de servicios y la suma de ambos valores. En términos de cada columna, la
primera se desglosa en dos componentes: el valor agregado nacional que
se incorpora a las exportaciones de bienes (en forma directa) proveniente
de los sectores asociados con los bienes y el valor agregado nacional que se
incorpora a las exportaciones de bienes (en forma indirecta) proveniente de
los sectores asociados con los servicios. Por ejemplo, en las exportaciones
de bienes panamefios se incorpora en forma directa un valor agregado de
491 millones de ddlares provenientes de los sectores asociados con los bienes,
y ademas se incorpora en forma indirecta un valor agregado de 123 millones
de ddlares provenientes de los sectores asociados con los servicios. Una
explicacién andloga se aplica a la segunda y a la tercera columna. Finalmente,
en las tres columnas siguientes se muestran las exportaciones brutas de
bienes, las de servicios y las totales.

En Panama hay una notoria diferencia entre el valor agregado
incorporado en las exportaciones a partir de los sectores asociados con los
bienes y el incorporado a partir de los relacionados con los servicios. En 2012,
en la economia panamefia se gener6 un valor agregado nacional total de
10.159 millones de ddlares, a partir de 11.792 millones de ddlares anuales
de exportaciones brutas. Del total, un 94% correspondia al valor agregado
nacional creado en las exportaciones de servicios y un 6% al valor agregado
nacional creado en las exportaciones de bienes.

Este hallazgo coincide con la forma de insercién comercial que se
utiliza en el pafs, en la que se han privilegiado los servicios relacionados con
lalogistica. El sector logistico, que es el pilar mds importante de la economia
panamefia y uno de los mas dindmicos, constituye uno de los principales
motores de crecimiento del pais. El clister maritimo tiene como eje el
Canal de Panam4, en tanto que el clister logistico y de comercio terrestre
y aéreo incluye los servicios de transporte y carga, asi como la Zona Libre
de Colon. Ambos cliisteres tienen como infraestructura comtin los puertos,
a partir de los cuales se desarrolla una cadena de interacciones entre los
centros logisticos, el sistema de transporte, la comercializacién y el conjunto
de servicios asociados. El sector exportador de bienes, por el contrario, es
incipiente, y se focaliza en el pescado, los productos del mar y las frutas.
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Cuadro IV.1
Centroamérica (4 paises) y Republica Dominicana: valor agregado nacional
incorporado en las exportaciones de bienes y servicios, y exportaciones
brutas de bienes y servicios, por pais, 2010-2013
(En millones de délares nominales anuales)

Valor agregado nacional incorporado

Pais Grutpo df en las exportaciones de bienes y servicios Epoizelares

sectores

Bienes Servicios Total Bienes Servicios  Total

Panama, Bienes 491 239 698
2012 Servicios 123 9306 9461

Total 614 9545 10 159 820 10972 11792
Costa Rica, Bienes 4128 246 4 374
2011 Servicios 1418 4026 5445

Total 5 547 4272 9819 8081 4784 12 865
Republica Bienes 2299 328 2627
5’81“8'”'%“3' Servicios 447 4438 4885

Total 2746 4767 7512 4210 5289 9499
Nicaragua, Bienes 1833 37 1870
2011 Servicios 289 474 763

Total 2122 511 2633 3010 627 3636
Honduras, Bienes 2771 89 2 860
2013 Servicios 530 970 1499

Total 3301 1059 4 360 6 681 1438 8119

Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de cuadros de oferta y utilizacién de los bancos centrales
e institutos de estadistica de los respectivos paises.
2 En las filas correspondientes al grupo de sectores de los bienes y al de los servicios se indica al valor
agregado nacional que se incorpora a las exportaciones provenientes de dichos sectores.

Por su parte, el valor agregado nacional total incorporado en las
exportaciones costarricenses alcanzé los 9.819 millones de ddlares anuales
en 2011, obtenidos a partir de 12.865 millones de délares anuales de
exportaciones brutas. La composicién del valor agregado nacional difiere
significativamente de la de Panaméa en cuanto al valor que se incorpora
en las exportaciones de bienes y el que se incorpora en las de servicios. Se
aprecia un mayor equilibrio comparado con el caso panamenio: el grupo de
los sectores de los bienes aport6 el 56,5% del total, y el de los sectores de los
servicios aport6 el 43,5%. Este hallazgo esté en linea con la politica comercial
que se ha seguido en Costa Rica en las dltimas décadas. La composicion de las
exportaciones del pais se transformé y pas6 de los productos primarios a la
manufactura de tecnologia media, como dispositivos médicos y componentes
electrénicos, y a servicios de mayor sofisticacion, como los empresariales.
Esta evolucién explica que este pais exhiba la mayor interaccion entre los
sectores asociados con los bienes y los relacionados con los servicios. En este
sentido, es interesante notar el importante aporte de las exportaciones de
bienes costarricenses proveniente de los sectores asociados con los servicios
(1.418 millones de délares anuales), que es bastante superior al que se alcanz6
en los restantes paises, como se vera mas adelante.
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En el caso de la Reptblica Dominicana, el valor agregado nacional
incorporado en las exportaciones totaliz6 7.512 millones de délares anuales
en 2010, alrededor de un 25% menos que en Panama y Costa Rica, y se
generd a partir de 9499 millones de délares anuales de exportaciones brutas.
Un 63,5% del valor agregado se originé en las exportaciones de los sectores
asociados a los servicios y un 36,5% en las de los sectores relacionados con
los bienes. Al igual que en el caso costarricense, el modelo dominicano de
fomento de las exportaciones recibié6 un importante impulso en 1990, con
la Ley ntiim. 8-90 sobre Fomento de Zonas Francas. La Ley cre6 incentivos
para las exportaciones, como la reintegracién de los derechos y gravamenes
aduaneros, los bonos de compensacién tributaria y el reembolso del impuesto
al valor agregado, entre otros. Posteriormente, el proceso de liberalizacion del
comercio exterior de bienes y servicios tuvo un impulso adicional en 2007 con
la incorporacién de la Reptblica Dominicana al acuerdo de libre comercio
con los Estados Unidos y Centroamérica. El sector exportador de servicios
ha registrado un importante dinamismo en las tres tiltimas décadas y, en el
periodo 1990-2015, su valor aumenté un 8,2% anual. Esta evolucion obedece
sobre todo al dinamismo del sector turistico y del sector del transporte y
el almacenamiento. Los calculos de valor agregado que se ilustran en el
cuadro IV.1 son reflejo de la politica comercial dominicana, debido a la cual
en el sector de los servicios se concentran casi dos tercios del valor agregado
generado en las exportaciones totales.

El valor agregado nacional incorporado en las exportaciones hondurenas
totaliz6 4.360 millones de délares anuales en 2013 y se gener6 a partir de
8.119 millones de ddlares de exportaciones brutas. Un 75,7% provenia del
grupo de los sectores asociados con los bienes, y un 24,3% provenia de los
relacionados con los servicios. La economia hondurena es muy abierta vy,
al igual que en el resto de los paises de la region, se ha beneficiado gracias
al acuerdo de libre comercio con los Estados Unidos. Las exportaciones
tradicionales del pais se basan en el café, el banano y los camarones, y en las
dltimas cuatro décadas se ha sumado la maquila de productos textiles. En el
cuadro IV.1 sobresale el valor agregado relativamente bajo que se origina en
las exportaciones de servicios de la economia hondurefia (1.059 millones de
doélares en 2013), que es resultado del peso reducido del sector del turismo
y de la poca presencia de otros servicios de exportacion.

Finalmente, el valor agregado nacional incorporado en las exportaciones
nicaragiienses alcanzé los 2.633 millones de délares en 2011, el més bajo de
los cinco paises analizados. Respecto de su composicién, un 80,6% provenia
del grupo de los sectores asociados con los bienes y solo un 19,4% provenia de
los sectores relacionados con los servicios. De modo similar a lo sucedido en
Honduras y la Reptiblica Dominicana, durante la década de 1990 se introdujeron
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cambios en la politica econémica de Nicaragua, que pasé de ser una politica
basada en el intervencionismo del Estado, con una fuerte inclinaciéon al
desarrollo hacia adentro, a ser una politica orientada al mercado, con una
progresiva apertura comercial. A pesar de esta evolucién y del acuerdo de
libre comercio firmado con los Estados Unidos y la Reptiblica Dominicana,
que consolid6 y ampli6 el acceso del pais a estos mercados, el rendimiento
de las exportaciones nicaragiienses contintiia siendo fragil. El sector externo
del pais refleja un fuerte contraste: por un lado, dominan las exportaciones
de productos agropecuarios, y, por el otro, sobresalen las exportaciones
de zonas francas, principalmente las de productos textiles. El poco valor
agregado de las exportaciones se debe, entre otras razones, al escaso proceso
de diversificacién exportadora, el bajo nivel de insercién en las cadenas de
valor y el reducido nivel tecnolégico de los procesos productivos. Donde
se aprecian las mayores diferencias con respecto a los paises restantes es
en el valor agregado generado en las exportaciones de servicios, que en
Nicaragua solo alcanzé los 511 millones de délares en 2011. Como se verd en
la seccién C, este hecho obedece a la existencia de un rezago generalizado
en la infraestructura y la logistica de los principales sectores de servicios
ligados con las exportaciones, entre ellos, los servicios de redes, comercio,
finanzas, seguros y turismo®.

En el cuadro IV.2 se exhibe un indice que se define como el valor
agregado nacional incorporado en las exportaciones sobre las exportaciones
brutas. Este indice puede interpretarse como el retorno, en términos de valor
agregado, sobre cada délar exportado. Independientemente del pais que se
considere, en las exportaciones de servicios se genera un porcentaje de valor
agregado por cada délar exportado que es muy superior al que se observa en
las exportaciones de bienes. No obstante, es necesario destacar que, si bien
una economia focalizada en la prestacion de servicios producira un mayor
valor agregado por cada délar exportado, esto implicard un menor nivel de
encadenamientos y, por lo tanto, una menor capacidad de derrame hacia el
resto del sistema productivo nacional®.

Los servicios de redes incluyen el suministro de electricidad, gas, agua y saneamiento, el transporte
terrestre, aéreo y acuatico, y los servicios postales y de telecomunicaciones.

El motivo por el que eso ocurre es el siguiente. Segtin una identidad contable basica, el valor bruto
dela produccion es igual a la suma del gasto intermedio nacional intersectorial, el valor agregado
nacional y las importaciones intermedias. Dado un determinado valor de las importaciones
intermedias, un mayor valor agregado implicard un menor nivel de compras intermedias
nacionales intersectoriales, y, por lo tanto, un menor nivel de encadenamiento productivo
nacional interindustrial.
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Cuadro IV.2
Centroamérica (4 paises) y Republica Dominicana: valor agregado nacional
incorporado en las exportaciones de bienes y servicios con respecto
a las exportaciones brutas de bienes y servicios, por pais, 2010-2013
(En porcentajes)

Proporcién de valor agregado generado por cada délar de bienes
y servicios exportados

Pais Grupo . Valor agregado ; Valor agregado yalor agregado
de sectores incorporado en las incorporado en las incorporado en
exportaciones de exportaciones de el total de las
bienes/exportaciones servicios/exportaciones exportaciones/total
de bienes de servicios de exportaciones
Panama, Bienes 59,9 2,2 59
2012 Servicios 15,0 84,8 80,2
Total 74,9 87,0 86,2
Costa Rica, Bienes 51,1 51 34,0
2011 Servicios 17,5 84,2 423
Total 68,6 89,3 76,3
Republica Bienes 54,6 6,2 27,7
ggmi“ica”a' Servicios 10,6 83,9 51,4
Total 65,2 90,1 791
Nicaragua, Bienes 60,9 5,9 51,4
201 Servicios 96 75,6 21,0
Total 70,5 81,5 72,4
Honduras, Bienes 41,5 6,2 35,2
2013 Servicios 7.9 67,4 18,5
Total 49,4 73,6 53,7

Fuente: Elaboracién propia, sobre la base de cuadros de oferta y utilizacion de los bancos centrales
e institutos de estadistica de los respectivos paises.

En términos del total de exportaciones, se observa que Panama es el
pais que muestra el mayor indice y genera 0,86 délares de valor agregado
por cada délar de exportaciones brutas. Este resultado se debe a la alta
ponderaciéon que en dicho pais tienen las exportaciones de servicios, que
constituyen un 94% del valor agregado total creado en las exportaciones brutas.
Por su parte, Costa Rica, la Reptiblica Dominicana y Nicaragua exhiben un
indice que varia entre 0,72 y 0,79 délares de valor agregado por cada délar
exportado, en tanto que en las exportaciones brutas de Honduras se generan
solo 0,53 délares por cada délar exportado. Este resultado obedece al bajo
valor agregado que se produce en las exportaciones de bienes hondurefios,
en las que solo se generan 0,49 ddlares por cada délar exportado. Esta tiltima
cifra, que en Honduras es sensiblemente menor comparada con el resto de
los paises analizados, se explica sobre todo por el sector de la fabricacién de
prendas de vestir, que representa un 35,5% del total de las exportaciones de
bienes hondurefios. Las exportaciones brutas de ese sector alcanzaron los
2.376 millones de ddlares en 2013, en tanto que el valor agregado nacional
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incorporado en dichas exportaciones totaliz6 558 millones de ddlares
anuales, lo que significa que, por cada ddlar exportado, el sector produjo
solo 0,23 délares’.

En el cuadro IV.3 se muestra el valor agregado incorporado en las
exportaciones y se agrega una estimacion del niimero de empleos que ellas
indujeron. En las primeras tres columnas aparecen el valor agregado nacional
incorporado en las exportaciones de bienes, el incorporado en las de servicios
y el incorporado en el total de las exportaciones, que ya se mencionaron. En
la cuarta y la quinta columna figuran el niimero de empleos inducidos por las
exportaciones de bienes y el inducido por las exportaciones de servicios. La
sexta columna representa la suma de las dos anteriores, es decir, el niimero de
empleos generado por las exportaciones totales de cada pais. Al igual que ocurre
con el valor agregado, visto en términos de columnas, el niimero de empleos
inducidos por las exportaciones de bienes se desglosé en dos componentes,
a saber, el inducido en los sectores asociados con los bienes (efecto directo)
y el inducido en los sectores asociados con los servicios (efecto indirecto).
Por ejemplo, en el caso de Panam4, las exportaciones de bienes indujeron
en forma directa 56.154 empleos en los sectores asociados con los bienes, y,
en forma indirecta, 2.951 empleos en los sectores de los servicios, lo que da
como resultado un total de 59.106 empleos inducidos por las exportaciones
totales de bienes. Una descomposicién analoga se aplica en la quinta columna
(nimero de empleos inducidos por las exportaciones de servicios) y en la
sexta (nimero de empleos inducidos por las exportaciones totales).

Como se sefald, en las exportaciones de Panamd y Costa Rica se crea
un valor agregado similar: alrededor de 10.000 millones de délares anuales
en cada pais. Sin embargo, Panama utiliza alrededor de 256.000 ocupados
para generarlo y Costa Rica casi 427.000, es decir, un 167% mas. La principal
diferencia se debe a las exportaciones de servicios: en Panama se genera un
valor agregado que es un 123% superior al de Costa Rica, pero se ocupa un
6% menos de personal. Esta disparidad, que como se vera a continuacion da
como resultado una importante diferencia en el valor agregado por ocupado,
se debe a diferencias en la naturaleza de los sectores exportadores de servicios
de cada pais. Mientras que Panama4 se especializa en servicios que suponen
procesos de transporte logistico con un elevado grado de mecanizacién y
automatizacién, y un uso intensivo de capital fijo (maquinaria, equipos e
infraestructura), Costa Rica lo hace en servicios de exportacién orientados
a los centros de llamadas y el turismo, que son intensivos en mano de obra
y producen menos valor agregado®. Otra comparacién interesante surge al

En el sector se realizan importaciones intermedias equivalentes a un 38,6% del total de las
importaciones intermedias efectuadas en la economia hondurena y hay muy pocos encadenamientos
intersectoriales nacionales.

Las diferencias en la orientacién exportadora de cada pais y sus consecuencias en términos de
valor agregado y empleo se analizaran mas adelante a nivel sectorial.
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contrastar el valor agregado que se produce en el sector de los servicios de la
Reptblica Dominicana y el de Costa Rica. En las exportaciones del primero
se genera un 11,6% mads de valor agregado, pero para lograrlo se requiere
un 80,6% adicional de personal ocupado.

Cuadro IV.3
Centroamérica (4 paises) y Republica Dominicana: valor agregado
nacional incorporado en las exportaciones de bienes y servicios,
y empleo que este induce, por pais, 2010-2013
(En millones de délares nominales anuales y en nimero de ocupados)

Efecto de las exportaciones de bienes y servicios sobre la economia

) Grupo de Valor agregadlo incorpor_ado Empleo ingucido por el valor

Pais . o en las exportacpqes de bienes agregado mcorporado en Ia§ :
Yy servicios eXpOrtaClOneS de bienes Yy servicios

Bienes  Servicios Total Bienes Servicios Total
Panama,  Bienes 491 239 730 56 154 15 949 72103
2012 Servicios 123 9306 9429 2951 181205 184156
Total 614 9545 10159 59106 197 154 256259
CostaRica, Bienes 4128 246 4374 165 893 9637 175530
2011 Servicios 1418 4026 5445 52090 199283 251372
Total 5547 4272 9819 217983 208920 426 902
Republica Bienes 2299 328 2627 147 058 23 416 170 474
zDg{‘ai”iCa”& Servicios 447 4438 4885 25348 353990 379 337
Total 2746 4767 7512 172406 377406 549812
Nicaragua, Bienes 1833 37 1 870 511 408 9398 520806
201 Servicios 289 474 763 39 189 80035 119224
Total 2122 511 2633 550 596 89433 640029
Honduras, Bienes 2771 89 2860 374 748 14151 388899
2013 Servicios 530 970 1499 43154 101613 144767
Total 3301 1059 4360 417901 115764 533665

Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de cuadros de oferta y utilizaciéon de los bancos centrales
e institutos de estadistica de los respectivos paises.

Para realizar una comparacion mads sistematica de la relacion entre el
valor agregado nacional incorporado en las exportaciones y el niimero de
empleos inducido por estas, en el cuadro IV.4 se muestra el cociente entre ambas
variables, que puede interpretarse como un indice de productividad laboral.

Se observa que Panama tiene la mayor productividad laboral, con un
cociente de valor agregado incorporado en sus exportaciones de 39.642 ddlares
anuales por ocupado. Este valor se debe al alto indice de productividad
originado en las exportaciones de servicios (48.414 délares anuales por
ocupado), que supera en alrededor de 28.000 délares anuales (137%) el valor
que se alcanza en Costa Rica, pais que le sigue en orden decreciente. Como
se senal6 antes, este resultado obedece a diferencias en el tipo de servicios de
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exportacion que cada pais ofrece. En Costa Rica y la Reptblica Dominicana
se registra un cociente de valor agregado incorporado en sus exportaciones
de 23.000 y 13.663 délares anuales por ocupado, respectivamente. En
ambos paises se observa un fenémeno contrario al caso panamefio, ya que
son las exportaciones de bienes las que dan lugar a un mayor cociente de
productividad laboral. Esto se debe a que las exportaciones de bienes de los
dos paises, especialmente de Costa Rica, se posicionan en un nivel de las
cadenas de valor que es superior al que se alcanza en las exportaciones de
bienes panamefios, que se concentran en el sector primario.

Cuadro IV.4
Centroamérica (4 paises) y Republica Dominicana: valor agregado por ocupado
incorporado en las exportaciones de bienes y servicios, por pais, 2010-2013
(En délares nominales anuales)

Valor agregado por Valor agregado por Valor agregado

Pais Grupo de ocupado incorpprado ocupado incorpprado . por ocupado

sectores en las exportaciones en las exportaciones incorporado en las

de bienes de servicios exportaciones totales

Panama, Bienes 8745 14 989 10 126
2012 Servicios 41550 51356 51199

Total 10 383 48 414 39642
Costa Rica, Bienes 24 885 25520 24 920
2011 Servicios 27 227 20 204 21659

Total 25445 20 449 23 000
Republica Bienes 15631 14 015 15409
ZD&”(‘J‘”‘Cana' Servicios 17 631 12538 12878

Total 15925 12 630 13 663
Nicaragua, Bienes 3584 3929 3590
201 Servicios 7383 5924 6403

Total 3854 5714 4114
Honduras, Bienes 7 395 6 309 7 355
2013 Servicios 12 271 9545 10358

Total 7 898 9150 8170

Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de cuadros de oferta y utilizacién de los bancos centrales
e institutos de estadistica de los respectivos paises.

Por ultimo, Honduras y Nicaragua exhiben los menores indices de valor
agregado incorporado en las exportaciones por ocupado: 8.170 y 4.114 délares
anuales, respectivamente. Dada la alta ponderacién de las exportaciones
de bienes en ambos paises, que representan alrededor de un 82% de las
exportaciones totales, son estas las que determinan en mayor medida el valor
del indice. El valor agregado incorporado por ocupado en las exportaciones
de bienes de Honduras constituye alrededor de la mitad del que se estima
en relacion con la Reptiblica Dominicana y solo un 30% del de Costa Rica.
Por su parte, el incorporado en las exportaciones de bienes de Nicaragua
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equivale a alrededor de la cuarta parte del de la Reptblica Dominicana y
solo un 15% del que se calcula respecto a Costa Rica. Hay varios factores que
explican lo anterior, y se resumen en la menor intensidad tecnoldgica de los
procesos productivos y en los bienes y servicios exportados.

Para profundizar el andlisis, en el cuadro IV.5 se ilustra la estructura
porcentual del valor agregado (directo e indirecto) incorporado en las
exportaciones de bienes, asi como del empleo inducido por él, por sector
econémico y pais’. Ambas variables se expresan en porcentajes del valor
agregado y del empleo total generado en las exportaciones, asi como
en valores absolutos (en millones de ddlares nominales y en nimero de
empleos, respectivamente)”.

Se observa que, en los cinco paises considerados, la participacién del
sector agricola en el valor agregado total generado en las exportaciones de
bienes de la economia en su conjunto es notoriamente inferior a la participacién
de dicho sector en el niimero de empleos que dichas exportaciones inducen.
En otras palabras, en los cinco paises analizados, las exportaciones del
conjunto de sectores de bienes generan proporcionalmente mucho més
empleo que valor agregado en el sector agricola, lo que implica una baja
capacidad de creacién de valor agregado por ocupado en ese sector. Por el
contrario, el efecto de las exportaciones del conjunto de sectores de bienes
en el sector de los alimentos, las bebidas y el tabaco, asi como en el sector del
petroleo, los productos quimicos, los plésticos y los productos de caucho, es
proporcionalmente mayor en la produccién de valor agregado nacional que
en el empleo, lo que implica que el valor agregado por ocupado en ambos
sectores es alto en términos relativos. Esta tltima relacion se encontrd también
en el sector de la maquinaria general y el de los otros productos eléctricos
y electrénicos en el caso de Costa Rica; en el de las minas y canteras en
Panamd y Nicaragua; en el de los textiles, el cuero y el calzado en Honduras
y Nicaragua, y en el de los equipos de transporte en Honduras. En términos
generales, este hallazgo significa que en estos sectores dichos paises participan
en eslabones relativamente avanzados de las cadenas de valor.

°  El valor agregado directo se deriva de las compras de insumos que los integrantes de un
determinado sector hacen dentro del mismo sector, en tanto que el valor agregado indirecto se
obtiene a partir de las compras que los integrantes de dicho sector hacen a los sectores restantes
de la economia nacional. Los calculos realizados en el presente capitulo incluyen tanto el valor
agregado directo como el indirecto. Un concepto similar se aplica al niimero de empleos (directos
e indirectos) generados a partir de las compras de insumos entre los sectores.

10" Como se infiere a partir de los datos del cuadro IV.5, los sectores exportadores de bienes de la
economia hondurena generan 869 millones de ddlares de valor agregado en el sector agricola e
inducen 248.651 empleos en ese sector. La participacién del sector agricola en el valor agregado,
derivada del total de exportaciones de bienes hondurefos, alcanza un 26,3%, en tanto que la
participacion en el niimero de empleos llega a un 59,5% del total de empleos inducidos por las
exportaciones de bienes hondurenos.
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En la parte inferior del cuadro IV.5 se muestra el efecto de las
exportaciones de bienes sobre los sectores asociados con los servicios.
Costa Rica es el pais donde se observa la mayor sinergia entre los sectores de
servicios y las exportaciones de bienes, con una generacion de 1.418 millones
de délares anuales de valor agregado y alrededor de 52.000 empleos en 2011,
principalmente gracias al sector de los servicios de redes, el del comercio, el
de las finanzas, los seguros y los bienes raices, y el de otros servicios. Este
hallazgo sugiere que el equilibrio entre el valor agregado que se crea en las
exportaciones de bienes y el que se crea en las exportaciones de servicios,
sumado a una mayor diversificacién exportadora y a una insercién en
niveles mas avanzados de las cadenas de valor, produce una mayor sinergia
entre ambos grupos de sectores. Por el contrario, Panama exhibe la menor
sinergia entre los sectores asociados con los bienes y los relacionados con
los servicios, ya que las exportaciones de bienes generan 123 millones de
dolares de valor agregado y alrededor de 3.000 empleos en los sectores de los
servicios. Esto se debe al incipiente nivel de desarrollo del sector productor
y exportador de bienes panamefos. Los restantes paises se encuentran en
el medio de estos dos extremos.

El cuadro IV.6 complementa el cuadro IV.5: en la parte superior se
exhibe el valor agregado que las exportaciones totales de bienes de cada pais
inducen por ocupado de cada sector exportador de bienes, en tanto que en
la parte inferior se muestra el valor agregado que inducen por ocupado de
cada sector exportador de servicios.

Se observa el escaso valor agregado por ocupado que las exportaciones
totales de bienes inducen en el sector agricola, evolucion que viene acompafiada
por una gran heterogeneidad en dicho valor. En el sector agricola de cuatro
de los cinco paises estudiados, las exportaciones de bienes inducen un
valor agregado por ocupado que va desde 1.900 délares en Nicaragua hasta
5400 doélares en la Reptublica Dominicana. Estos se encuentran entre los
valores sectoriales mas bajos de los respectivos paises. Aun en el caso de
Costa Rica, en cuyo sector agricola se registra un valor significativamente
superior que asciende a 13.427 ddlares por ocupado, este se ubica en el tiltimo
lugar entre los sectores exportadores de bienes del pais. Esto es relevante por
tratarse de un sector cuya participacion en las exportaciones de cada pais
es importante, que ademads genera un porcentaje significativo del empleo
inducido por las exportaciones en todos ellos. Existen varias razones que
podrian explicar el mayor valor agregado por ocupado que las exportaciones
de bienes costarricenses inducen en el sector agricola en comparacién con
los restantes paises. Entre ellas, se podria citar la mayor diversificacion
exportadora intrasectorial orientada a productos de mayor valor agregado, que
daria como resultado un nivel superior de insercién en las cadenas de valor.
Asimismo, es posible que en el pais se use mas tecnologia en los procesos
productivos agricolas, lo que liberaria mano de obra hacia otros sectores.
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Cuadro IV.6
Centroamérica (4 paises) y Republica Dominicana: valor agregado por ocupado
incorporado en las exportaciones de bienes, por sector econémico y pais, 2010-2013
(En délares anuales)

Valor agregado por ocupado incorporado en las exportaciones
de bienes en los sectores productores de bienes

Sectores de los bienes abli
Panama, Costa Rica, Diﬁﬁﬁitg;aa Nicaragua, Honduras,
2012 2011 ’ 2011 2013
2010

Agricultura 2556 13 427 5421 1909 3491
Ganaderia, silvicultura y pesca 11 094 22 499 10 436 2 868 3741
Minas y canteras 248 983 40 056 24 904 9630 3749
Alimentos, bebidas y tabaco 38 586 29 441 23 550 12 871 27 223
Textil, cuero y calzado 2148 19183 16 802 5088 17 191
Madera y papel 17 928 29 320 - 4538 3059
Otros productos manufactureros 18 814 14 960 26 853 1497 5744
Petroleo, productos quimicos, 106 257 50 263 50943 9638 28 634
plasticos y productos de caucho
Cemento, derivados 682 420 44 760 - - 20036
y productos minerales
Metales comunes 110 417 45 697 21621 3053 35648
Maquinaria general - 71 251 - 26 916 -
Otros productos eléctricos - 57 405 57 574 - -
y electrénicos
Equipos de transporte - 29 519 - 12 340 34 615
Construccion 44 831 27725 26 517 4715 9096
Valor agregado por ocupado 8 745 24 885 15631 3584 7 395

del subgrupo

Valor agregado por ocupado incorporado en las exportaciones

tor de | rvici h .
Sl s oz de bienes en los sectores productores de servicios

Servicios de redes 46 618 36 781 36 027 10 829 15439
Comercio 49 866 15101 11767 4600 8 052
Finanzas, seguros 104 593 77 477 80 607 29 201 75 524
y bienes raices

Servicios sociales 23407 35537 18 565 8872 16 502
Turismo 31457 23832 22784 5129 12 226
Otros servicios 27 948 26 066 5732 5283 -
Valor agregado por ocupado 41 550 27 227 17 631 7 383 12 271
del subgrupo

Valor agregado por ocupado 10 383 25445 15925 3854 7 898

de la economia

Fuente: Elaboracién propia, sobre la base de cuadros de oferta y utilizacién de los bancos centrales
e institutos de estadistica de los respectivos paises.
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La importante heterogeneidad sectorial que existe en el valor agregado
por ocupado que las exportaciones totales de bienes inducen no es una
caracteristica exclusiva del sector agricola, sino que se extiende a la mayoria
de los demas sectores. Por ejemplo, un sector importante de la economia
costarricense —el del petrdleo, los productos quimicos, los plasticos y los
productos de caucho— exhibe un alto valor (50.263 délares anuales), que es
similar al que se alcanza en la Reptiblica Dominicana, pero es mucho mayor
que el de Nicaragua (9.638 ddlares anuales) y el de Honduras (28.634 ddlares
anuales). En otro sector de importancia en la economia costarricense —el de
la maquinaria general— se observa un valor mucho mayor que en Nicaragua,
en tanto que en los tres paises restantes dicho sector es inexistente. Algo
similar ocurre con el sector de los otros productos eléctricos y electrénicos,
que en Costa Rica y en la Reptiblica Dominicana alcanza un alto valor, pero
en Panam4, Nicaragua y Honduras es inexistente. En el caso del sector de
los alimentos, las bebidas y el tabaco, se observa cierta homogeneidad en el
valor agregado por ocupado inducido por las exportaciones totales de bienes,
salvo en Nicaragua, pais que exhibe un valor marcadamente inferior al de
los restantes paises. Por su parte, en lo que respecta a las exportaciones del
sector de los productos textiles, el cuero y el calzado, que son de especial
importancia en la Reptiblica Dominicana, Honduras y Nicaragua, el valor
de este ultimo pafs es significativamente inferior al de los otros dos paises.

Estos hallazgos apuntan a que las diferencias en el valor agregado por
ocupado inducido por las exportaciones totales de bienes en las economias de
los paises estudiados se explican fundamentalmente por las diferencias que
se encuentran a nivel sectorial, sumadas al hecho de que algunos sectores
que generan un alto valor agregado por ocupado en determinados paises
son inexistentes en otros.

Enla parte inferior del cuadro IV.6 se muestra el efecto de las exportaciones
de bienes en el valor agregado que se crea por ocupado en los sectores
asociados con los servicios. En Panam, las exportaciones de bienes dan lugar
al mayor cociente de valor agregado por ocupado en los sectores productores
de servicios (41.550 dolares). Como se sefiald, esto se debe a la importante
inversion en infraestructura logistica automatizada puesta al servicio de las
exportaciones de dicho pais. Este resultado positivo se encuentra limitado
debido al incipiente desarrollo del sector exportador de bienes del pais. En
otras palabras, aun cuando las exportaciones de bienes producen un alto valor
agregado por ocupado en los sectores de los servicios, dado que el sector
exportador de bienes es incipiente en Panamé, esto se traduce en la obtencién
de solo 123 millones de ddlares en términos absolutos (véase el cuadro IV.5).
En cuanto al efecto de las exportaciones de bienes en el valor agregado por
ocupado generado en los sectores de los servicios, a Panama le siguen, en
orden decreciente, Costa Rica (27.227 délares), la Reptblica Dominicana
(17.631 doélares), Honduras (12.271 délares) y Nicaragua (7.383 ddlares).
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Es interesante notar que, en los cinco paises estudiados, el sector de
los servicios més beneficiado a partir de las exportaciones de bienes es el
de las finanzas, los seguros y los bienes raices. Sin embargo, también en
este aspecto se advierte una importante heterogeneidad. Mientras que en
Panamd las exportaciones de bienes inducen en este sector un valor agregado
por ocupado de 104.593 ddlares anuales, en Nicaragua esta cifra llega a solo
29.201 délares anuales. Otros sectores asociados con los servicios que se
benefician de las exportaciones de bienes son el de los servicios de redes, el
del comercio y el del turismo.

En el cuadro IV.7 se muestra la estructura porcentual del valor agregado
(directo e indirecto) incorporado en las exportaciones de servicios y la del empleo
inducido por él, por sector econémico y pais. Dado que la parte superior del
cuadro, en la que se muestra el efecto de las exportaciones de servicios sobre
los sectores productores de bienes, no resulta muy significativa, la discusién
se centrara en la parte inferior, que exhibe el efecto de las exportaciones de
servicios sobre los propios sectores productores de servicios.

A nivel agregado, el mayor efecto se registra en Panamd, donde
el valor agregado incorporado en las exportaciones de servicios totaliza
9.306 millones de délares anuales en los sectores de los servicios; los dos
sectores mas beneficiados son el de los servicios de redes (38,6%) y el del
comercio (36,2%)". Le sigue en orden decreciente la Reptblica Dominicana, con
un valor de 4.438 millones de ddlares anuales que se centran principalmente
en el turismo (29,9%), los servicios de redes (24,5%) y el comercio (16,2%).
En tercer lugar, se ubica Costa Rica, con 4.026 millones de ddlares anuales
focalizados en el sector de los otros servicios (51,5%) y, en menor medida,
en el del turismo (14,1%) y el de los servicios de redes (11,3%)". El cuarto
lugar lo ocupa Honduras, cuyas exportaciones de servicios generan en el
propio sector un valor agregado de 970 millones de délares anuales: los que
mas se benefician son los servicios de redes (29,2%), el comercio (24,3%), el
turismo (19,1%) y los servicios sociales (18%). Finalmente, las exportaciones
nicaragiienses de servicios generan 474 millones de ddlares anuales de valor
agregado en el propio sector, principalmente en el comercio (30,9%) y los
servicios de redes (28,5%).

Como ya se menciond, los servicios de redes incluyen el suministro de electricidad, gas, agua y
saneamiento, el transporte terrestre, aéreo y acuatico, y los servicios postales y de telecomunicaciones.
El sector de los otros servicios incluye una gran variedad de servicios profesionales, entre los
que se cuentan los servicios de contabilidad, consultoria, publicidad, medicina, alquiler, agencias
de empleo, viajes, seguridad, investigacién, administracién, reparacion, peluqueria, servicios
domésticos y otros.
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El cuadro IV.8 complementa el cuadro IV.7. En la parte superior se exhibe
el valor agregado por ocupado inducido por las exportaciones de servicios
de cada pais en los sectores de bienes, en tanto que en la parte inferior se
muestra el valor inducido por esas exportaciones en los propios sectores de
servicios de cada pais. Por las razones sefialadas, el analisis se focalizara
en la parte inferior del cuadro. Se aprecia que el sector de los servicios que
maés se beneficia en la economia panamenia es el de las finanzas, los seguros
y los bienes raices, con un valor agregado por ocupado de 100.621 ddlares
anuales. Este sector ocupa también el primer lugar en los restantes paises,
pero con diferencias que es importante destacar. En la Reptiblica Dominicana
y Costa Rica, el valor agregado por ocupado del sector alcanza 64.880 y
77.856 dolares anuales, respectivamente, cifras bastante superiores a las que
seregistran en Honduras (46.233 d6lares anuales) y Nicaragua (29.144 délares
anuales). En el segundo sector de los servicios que exhibe el mayor valor
agregado por ocupado, a saber, el de los servicios de redes, también se observa
una gran heterogeneidad entre los paises. El valor promedio por ocupado en
Panama alcanza los 94.820 ddlares anuales, lo que supera ampliamente al valor
alcanzado en Costa Rica (26.275 ddlares anuales), la Reptiblica Dominicana
(24.615 dodlares anuales), Honduras (19.120 ddlares anuales) y Nicaragua
(13.416 dolares anuales). Aun cuando la participacion del sector del comercio
en el valor agregado total inducido por las exportaciones de servicios resulta
de importancia tanto en Nicaragua (30,9%) como en Honduras (24,3%), el
valor agregado producido por ocupado en ambos paises es bajo y se sittia
en solo 3.928 y 6.081 ddlares anuales, respectivamente. Algo similar se puede
sefalar respecto del sector de los servicios de redes y el sector del turismo
en ambos paises.

Cuadro IV.8
Centroamérica (4 paises) y Republica Dominicana: valor agregado por ocupado
incorporado en las exportaciones de servicios, por sector econémico
y pais, 2010-2013
(En délares anuales)

Efecto de las exportaciones de servicios sobre los sectores
productores de bienes

Sectores de los bienes abli
Panama, Costa Rica, DE;‘?ﬁibcI;cnaa Nicaragua, Honduras,
2012 2011 ’ 2011 2013

2010

Agricultura 2711 12 264 5848 1448 2665

Ganaderia, silvicultura 10 025 15615 9 856 2758 3622

y pesca

Minas y canteras 239 834 29 242 20278 9245 2519

Alimentos, bebidas 31771 41744 36 990 14 301 16 816

y tabaco

Textil, cuero y calzado 1835 12 005 7 545 2619 6 309

Madera y papel 19 890 18 443 - 4083 3954
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Cuadro V.8 (conclusién)

Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL)

Sectores de los bienes

Efecto de las exportaciones de servicios sobre los sectores
productores de bienes

Republica

Panama, Costa Rica, L Nicaragua, Honduras,
2012 2011 ittt 2011 2013
2010
Otros productos 14 960 10 458 17 137 1250 8 397
manufactureros
Petroleo, productos 52 984 96 285 43 666 12 323 15134
quimicos, plasticos
y productos de caucho
Cemento, derivados 605 201 37 253 - - 16 802
y productos minerales
Metales comunes 60 689 34718 16 077 1807 23435
Maquinaria general - 46 094 - 16 946 -
Otros productos - 44 975 35113 - -
eléctricos y electrénicos
Equipo de transporte - 27 818 - 11 474 22 242
Construccion 41552 21863 21630 4102 6318
VElB eI GER o (s 14 989 25 520 14 015 3929 6 309

ocupado del subgrupo

Sectores de los servicios

Efecto de las exportaciones de servicios sobre los sectores
productores de servicios

Servicios de redes 94 820 26 275 24 615 13 416 19120
Comercio 41135 11229 8635 3928 6 081
Finanzas, seguros 100 621 77 856 64 880 29 144 46233
y bienes raices

Servicios sociales 19023 27103 15393 5661 13 587
Turismo 27 126 16 277 18 328 4631 7024
Otros servicios 25 827 20 269 3876 5155 -
X?L%raZ%rZ%?SSbZ?L % 51356 20 204 12538 5924 9545
Vel el [ 48 414 20 449 12630 5714 9150

ocupado de la economia

Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de cuadros de oferta y utilizaciéon de los bancos centrales
e institutos de estadistica de los respectivos paises.

C. Integracion econémica regional

En esta seccién se analizan aspectos relacionados con la integracién
centroamericana, desde una perspectiva del valor agregado y el empleo. Si
bien este analisis arroja luces sobre la generacion de valor agregado nacional
y de empleo como resultado de la integraciéon regional, no esta exento de
limitaciones metodolégicas, que se exponen a continuacion.
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Como se senald en la introduccién, el anélisis que se presenta en este
capitulo se basa en una elaboracion previa de matrices de insumo-producto
nacionales, a partir de cuadros de oferta y utilizacién elaborados por los
bancos centrales e institutos de estadistica de los paises. A partir de los
datos disponibles en la Solucién Comercial Integrada Mundial (WITS), se
obtuvieron las exportaciones de bienes de cada pais a nivel sectorial, y por pais
o region de destino. Este proceso se llevd a cabo cuadrando el total exportado
de cada sector segtin el WITS con el que se indicaba en los cuadros de oferta
y utilizacién de cada pais estudiado. Debido a la falta de datos sobre las
exportaciones de los sectores de los servicios por destino comercial, el analisis
se limit6 a las exportaciones de bienes. Esta limitante es importante en los
casos de Panama y la Reptublica Dominicana, paises en los que solo un 6%y
un 36,5% del valor agregado inducido por las exportaciones, respectivamente,
se deriva de los bienes, y en los que la mayor parte del valor agregado se
crea a través de las exportaciones de servicios. La limitante es menos grave
en los tres paises restantes —Costa Rica, Honduras y Nicaragua—, en los
que un 56,5%, un 75,7% y un 80,6% del valor agregado, respectivamente, se
origina a partir de las exportaciones de bienes.

Otra limitacién metodoldgica es que el analisis de la integracion
regional que se presenta en lo que sigue se basa en matrices de insumo-
producto nacionales y no en una matriz de insumo-producto regional,
que proporcionarfa un marco analitico ideal para analizar la integracién
centroamericana'. En particular, en este andlisis no se diferencia entre
los insumos intermedios importados provenientes de Centroamérica y los
originarios de otras regiones, y por lo tanto no es posible abordar aspectos
relacionados con el grado de integracién productiva centroamericana.

Considerando lo anterior, en el grafico IV.1 se muestra el destino
exportador responsable de crear el valor agregado incorporado en las
exportaciones y el empleo inducido por estas.

Como se senalo en la seccién A, en el caso de Costa Rica y Honduras los bancos centrales elaboraron
sus propias matrices de insumoproducto.

La CEPAL construye actualmente una matriz de insumo-producto latinoamericana, con la
participacion de todos los paises sudamericanos y centroamericanos, asi como de México y la
Reptblica Dominicana.
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Gréfico IV.1
Centroamérica (4 paises) y Republica Dominicana: estructura porcentual del valor
agregado nacional directo e indirecto incorporado en las exportaciones de bienes
y del empleo inducido por él, por destino, 2010-2013
(En porcentajes)

A. Panama, 2012

Resto del mundo
69 |

Centroamérica
(22,2)

América del Sur
(9.2)

El Caribe
(12,8) A\
\ "
Estados \ (178)
Unidos 4
(14,8)
Europa

(16,4)

Valor agregado nacional incorporado en las exportaciones
de bienes: 613,7 millones de dolares

Resto del mundo
(

/

América del Sur
(4.4)

Europa
(44,3)

/

El Carib
5

Centroamérica
(10,9)

Empleo inducido por el valor agregado nacional incorporado
en las exportaciones de bienes: 59 106 empleos

B. Costa Rica, 2011

El Caribe Resto del mundo
e\ [ es
Amerl(czaéj)el Sur—_, Estados
' Unidos
(33,3)

Europa
(19,9) -

Centroamérica
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Valor agregado nacional incorporado en las exportaciones
de bienes: 5 546,5 millones de dolares

Resto del mundo
23

El Caribe
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Asia

Centroamérica
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Europa
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Empleo inducido por el valor agregado nacional incorporado
en las exportaciones de bienes: 217 983 empleos

C. Republica Dominicana, 2010
El Caribe

El Caribe

Europa
(12,2)

Centroamérica
(22,7) Estados

Unidos

(52,2)

Valor agregado nacional incorporado en las exportaciones
de bienes: 2 745,6 millones de ddlares

Estados
Unidos
(47,2)

Europa
(21,9) —

Empleo inducido por el valor agregado nacional incorporado
en las exportaciones de bienes: 172 406 empleos
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Gréfico IV.1 (conclusion)

D. Nicaragua, 2011

/— Resto %ve‘lt)mundo C(agg()ﬂa’ —\ /— Resto de{l))mundo
México s Estados Asia : 2
s 2,9 Unidos (3.8) \
RN | \\\
Europa/
©.9) Europa /

(14,3)

América del Sur América del Sur _/
(14,0) (14.7)

Centroamérica Centroamérica
(29,2) (26,2)
Valor agregado nacional incorporado en las exportaciones Empleo inducido por el valor agregado nacional incorporado
de bienes: 2 121,9 millones de dolares en las exportaciones de bienes: 550 596 empleos

E. Honduras, 2013

México
(3,6)

Asia 3,5 s
[&9 3 | GF mexeo

Europa X L
El Caribe Centroamérica »
N\ (15.9) Resto

(17,5)

Centroamérica Eggoga I—EJst_aéios
8 nidos
@0.2) Estados ©3.2) ™~ 34,7)
Unidos
(48,1)
Valor agregado nacional incorporado en las exportaciones Empleo inducido por el valor agregado nacional incorporado

de bienes: 3 300,6 millones de dolares en las exportaciones de bienes: 417 900 empleos

Fuente: Elaboracién propia, sobre la base de cuadros de oferta y utilizaciéon de los bancos centrales
e institutos de estadistica de los respectivos paises y la Base de Datos Estadisticos de las
Naciones Unidas sobre el Comercio de Productos Basicos (COMTRADE).

Nota: En los graficos solo se muestran las etiquetas de los socios comerciales con participaciones
porcentuales iguales o mayores a dos.

Los destinos comerciales que generan la mayor parte del valor agregado
de los cinco paises estudiados son los Estados Unidos, Centroamérica y
Europa, aun cuando la importancia de cada uno varia de acuerdo con el
pais. En Honduras y la Reptblica Dominicana, las exportaciones a los
Estados Unidos producen alrededor de la mitad del valor agregado total
de las exportaciones de bienes. Le siguen en importancia las exportaciones
de bienes destinadas a Centroamérica (20,2% y 22,7%, respectivamente) y
a Europa (17,5% y 12,2%, respectivamente). Es interesante notar que tanto
en Honduras como en la Reptuiblica Dominicana la participacién de los
Estados Unidos y Centroamérica en el total de los empleos inducidos por
las exportaciones de bienes es inferior a la participacién de esos destinos en
el valor agregado, mientras que en las exportaciones de bienes destinadas a
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Europa se observa una relacién opuesta, es decir, la participacion en el total de
empleos es superior a la participacién en el valor agregado. Como se sefialara
maés adelante, este fenémeno, que es indicativo de una mayor capacidad de
creacion de valor agregado por ocupado en las exportaciones dirigidas a los
Estados Unidos y a Centroamérica comparadas con las destinadas a Europa,
se debe a diferencias sectoriales en la composicion de las exportaciones a estos
tres destinos comerciales. En el caso de Costa Rica se aprecia una distribucién
mas balanceada en el valor agregado producido por las exportaciones, ya que
los Estados Unidos representa un tercio del total, Centroamérica un 279%,
Europa un 20% y Asia un 9,8%. Asimismo, se observa que la participacion de
las exportaciones a los Estados Unidos, y sobre todo a Europa, en el niimero
de empleos inducidos supera la participacién en el valor agregado, en tanto
que lo contrario sucede con las exportaciones destinadas a Centroamérica
y Asia. Esto sugiere que el valor agregado por ocupado que producen las
exportaciones de bienes costarricenses destinadas a Centroamérica y Asia
es superior al que producen las de los Estados Unidos y Europa.

En Nicaragua también se observa una distribucién bastante equitativa
en la generacion de valor agregado, segtin la cual alrededor de un 30% de
este se crea en las exportaciones a los Estados Unidos, un porcentaje similar
en las destinadas a Centroamérica, un 14% en las dirigidas a América del
Sur y un 10% en las que van a Europa. La distribucién porcentual del
nimero de ocupados es similar a la del valor agregado, pero sobresale que
las exportaciones dirigidas a Europa generan alrededor de cuatro puntos
porcentuales mas de empleos que de valor agregado, y lo contrario sucede
con las que se dirigen a Centroamérica.

En el caso de Panama se observa la mayor diversificacién del valor
agregado generado en las exportaciones de bienes. Los principales destinos
exportadores son los siguientes: Centroamérica (22,2%), Asia (17,5%),
Europa (16,4%), los Estados Unidos (14,8%), El Caribe (12,8%) y América del
Sur (9,2%). Respecto del empleo que inducen las exportaciones, el hecho mas
sobresaliente es la alta participaciéon de Europa, con un 44,3%.

En el anélisis anterior llama la atencién la reducida participacion de
México en el valor agregado que producen las exportaciones de los paises
estudiados, lo que muestra la débil integracién comercial de dicho pais con
la regién centroamericana.

En el cuadro IV9 se muestra el valor agregado por ocupado que se
incorpora en las exportaciones de bienes, por pais y destino comercial.
Sobresale que aun cuando los Estados Unidos constituye el principal destino
comercial en términos de su participacion en el valor agregado incorporado en
las exportaciones de bienes de cuatro de los cinco paises estudiados (excluido
Panama), el valor agregado promedio por ocupado que se incorpora en las
exportaciones de bienes dirigidos a Centroamérica es mayor (salvo en el caso
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de Honduras). El caso mas notable es el de Costa Rica. La participacién de los
Estados Unidos en el valor agregado total incorporado en las exportaciones
de bienes costarricenses es de un 33,3%, en tanto que la participaciéon de
Centroamérica alcanza un 279%. No obstante, el valor agregado por ocupado
incorporado en las exportaciones de bienes costarricenses a Centroamérica es
de 31.863 ddlares anuales, en tanto que en las dirigidas a los Estados Unidos es
de 22.962 ddlares anuales, una diferencia significativa de 8.900 d6lares anuales
por ocupado a favor de las exportaciones orientadas a Centroamérica®. Esto
indica que, en promedio, en todos los paises estudiados excepto en Honduras,
las exportaciones de bienes dirigidas al mercado centroamericano tienen
una mayor productividad que las orientadas al mercado estadounidense,
lo que se refleja en un mayor valor agregado por ocupado. Es interesante
resaltar que, en el caso costarricense, esta diferencia se debe en mayor
medida al efecto de las exportaciones de bienes sobre los sectores asociados
con los bienes (11.168 ddlares anuales por ocupado) y, en menor medida, al
efecto de las exportaciones de bienes sobre los sectores asociados con los
servicios (2.782 ddlares anuales por ocupado). En las exportaciones de bienes
costarricenses destacan las orientadas al mercado asiético, que representan
casi un 10% del valor agregado total generado por las exportaciones totales
de bienes de dicho pais y un valor agregado por ocupado de 43.621 ddlares
anuales, muy superior al promedio registrado en las exportaciones de esos
bienes (25.445 ddlares anuales).

En los cinco paises analizados, el valor agregado por ocupado que se
observa en las exportaciones dirigidas a Europa es uno de los mas bajos.
Como se explicara mas adelante, esto obedece a que dichas exportaciones
se focalizan principalmente en el sector agricola. Nétese que aun en este
caso se aprecia una importante heterogeneidad entre los paises. Mientras
que en Panamad, Nicaragua y Honduras el valor agregado por ocupado varia
entre 2.000 y 4.000 délares anuales, en la Reptblica Dominicana alcanza casi
9.000 délares anuales y en Costa Rica llega a casi 19.000 délares anuales.

Finalmente, en algunos de los paises estudiados existen varios
destinos comerciales que exhiben un significativo cociente de valor agregado
por ocupado. Ese es el caso, por ejemplo, de las exportaciones de Panama,
Costa Rica y la Reptiblica Dominicana a América del Sur, las exportaciones
de Panamd y Honduras a México, y las exportaciones de Panama y Costa Rica
a El Caribe. Sin embargo, en esos casos se trata de voliimenes menores de
exportacién, que no influyen en forma significativa a nivel nacional.

Esta diferencia es mayor en el caso de Panama (13.200 délares anuales por ocupado). Sin embargo,
se ejemplifica el caso costarricense porque las exportaciones de bienes de Panama representan
solo un 6% del valor agregado total que se crea las exportaciones panamenas, y por lo tanto son
menos representativas que las exportaciones de bienes costarricenses, que generan un 56,5% del
valor agregado total.
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Enlo que resta del capitulo se analizardn los hallazgos anteriores para
entender las diferencias en el valor agregado por ocupado a nivel del total de
las exportaciones, en funcién de las diferencias sectoriales entre los paises
analizados (para obtener mas informacién sobre el valor agregado y el empleo
generado por las exportaciones de bienes de los paises centroamericanos,
véase Minzer y Orozco, 2018). También se sugieren algunas recomendaciones
relacionadas con las politicas publicas.

En el caso de Honduras, los Estados Unidos es el principal destino
comercial y aporta el mayor valor agregado promedio por ocupado (10.939 délares
anuales), seguido de cerca por Centroamérica (9.982 délares anuales); ambos
valores superan el correspondiente a Europa (4.162 ddlares anuales). El
valor agregado promedio por ocupado relacionado con las exportaciones
de bienes a los Estados Unidos se ve favorecido por dos sectores, a saber, el
de las prendas de vestir y la peleteria, y el de la maquinaria, los equipos de
transporte y los aparatos de uso doméstico, que suman la mitad del valor
agregado total generado por las exportaciones de bienes hondurefios a
ese pais. En el primero de los dos sectores, el valor agregado por ocupado
alcanza 19.233 ddlares anuales y, en el segundo, 24.104 ddlares anuales.
Ambos valores superan el promedio nacional del total de las exportaciones
de bienes hondurenos (7.898 ddlares anuales).

Los sectores que sobresalen debido al alto valor agregado por ocupado
en las exportaciones a Centroamérica pueden clasificarse en dos grupos.
El primero esta conformado por los hilados e hilos y los tejidos de fibras
textiles (18.804 ddlares anuales por ocupado), los textiles, el cuero y el calzado
(14.263 dolares anuales), y las prendas de vestir y la peleteria (19.233 délares
anuales); en conjunto, estos representan un 38,3% del valor agregado total
generado por las exportaciones de bienes hondurefios. El segundo grupo
estd conformado por las sustancias y los productos quimicos (24.678 ddlares
anuales por ocupado), el caucho y el plastico (24.433 ddlares anuales), los
productos metalicos (21.694 délares anuales), y la maquinaria, los equipos
de transporte y los aparatos de uso doméstico (24.104 délares anuales); en
conjunto, estos suman un 25,5% del valor agregado total generado por las
exportaciones de bienes. Finalmente, en el caso de las exportaciones a Europa,
un 72,3% del valor agregado se concentra en el sector del café oro, que induce
116.288 empleos, lo que da como resultado un valor agregado promedio por
ocupado de 3.588 ddlares anuales.

Estos datos proporcionan evidencia empirica para disefiar una estrategia
que permita incrementar el valor agregado por ocupado en Honduras. Por
ejemplo, las exportaciones del sector agricola (excluidas las del café en uva),
dirigidas principalmente al mercado estadounidense, asi como las del sector del
café oro, focalizadas en el mercado europeo, exhiben un bajo valor agregado
por ocupado. Considerando el importante tamafno de ambos sectores en la
economia hondurena, se deberian estudiar las formas de aumentar el valor
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agregado que generan los productos que se ofrecen en ambos sectores, de
manera que se incremente la productividad. Por otra parte, existen sectores
de alto valor agregado por ocupado, como el de las sustancias y los productos
quimicos, el del caucho y el pléstico, el de los productos metalicos, y el de la
maquinaria, los equipos de transporte y los aparatos de uso doméstico, cuyas
exportaciones a Centroamérica crean un alto valor agregado por ocupado,
cercano a los 25.000 délares anuales. Sin embargo, dado el volumen reducido
de las ventas de esos sectores, estos inciden poco en la economia nacional.
En este caso, se podrian estudiar estrategias para aumentar el volumen que
estos sectores ofrecen al mercado centroamericano y hallar nuevos destinos
comerciales. Otro ejemplo de este fenémeno lo constituyen las exportaciones
del sector de los metales comunes al mercado asiético, cuyo valor agregado
por ocupado alcanza los 22.360 d6lares anuales, pero cuyo volumen es muy
reducido como para influir significativamente en la economia hondurena.

Aun cuando el mercado norteamericano representa el principal
destino comercial de la Reptblica Dominicana (con un 52,2% del valor
agregado total inducido por las exportaciones), el aporte en términos del
valor agregado promedio por ocupado es inferior al que se observa en las
exportaciones dominicanas destinadas a Centroamérica, y ambos valores
superan el que se alcanza en las exportaciones al mercado europeo. El valor
agregado por ocupado correspondiente a las exportaciones dominicanas
dirigidas a los Estados Unidos se beneficia sobre todo de tres sectores que
tienen un importante volumen de exportaciones: la elaboracion de productos
textiles, prendas de vestir y productos de cuero y calzado (zonas francas)
(22.036 ddlares anuales por ocupado); otras industrias manufactureras locales
(19460 dolares anuales), y la fabricacién de equipos médicos y quirtirgicos
(zonas francas) (41.987 dolares anuales). En su conjunto, estos sectores
representan un 45,4% del valor agregado total generado por las exportaciones
de bienes dominicanos a los Estados Unidos.

En el caso de las exportaciones dirigidas a Centroamérica, sobresale
un grupo mas amplio de sectores, entre los que se cuentan los siguientes: la
elaboracién de productos textiles, prendas de vestir y productos de cuero y
calzado (zonas francas) (22.036 délares anuales por ocupado); el petrdleo, la
quimica y los productos minerales no metélicos (45.355 délares anuales); la
fabricacién de sustancias y productos quimicos (28.735 ddlares anuales); la
fabricaciéon de metales comunes (37.946 ddlares anuales), y otras industrias
manufactureras locales (19460 dodlares anuales). En forma conjunta, estos
sectores representan un 61,3% del valor agregado inducido por las exportaciones
de bienes dominicanos con destino a Centroamérica. Finalmente, en el caso
de las exportaciones a Europa, un 54,6% del valor agregado se concentra en
el sector agricola e induce 30.442 empleos, lo que da como resultado un valor
agregado promedio por ocupado de solo 5956 délares anuales, muy por
debajo del promedio del total de las exportaciones de bienes dominicanos.
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Esta informacion permite extraer conclusiones para mejorar
el valor agregado por ocupado del sector exportador de bienes en la
Reptblica Dominicana. Las exportaciones de los sectores de la fabricacién de
joyas y articulos conexos, y la fabricacion de motores eléctricos, generadores,
transformadores eléctricos, distribucion de la electricidad y aparatos de control
(zonas francas), que se orientan sobre todo al mercado estadounidense, exhiben
un alto valor agregado por ocupado que supera los 40.000 ddlares anuales.
Sin embargo, el volumen de operaciones de estos sectores es reducido, por
lo que tienen un impacto limitado en la economia dominicana. Resultaria
importante ampliar el volumen de las exportaciones de estos sectores al
mercado estadounidense, e incluso buscar nuevos mercados que tengan la
capacidad de dar lugar a niveles similares de valor agregado por ocupado.
Algo similar se puede sefialar respecto de las exportaciones de los sectores del
petréleo, la quimica y los productos minerales no metalicos, y de la fabricacién
de sustancias y productos quimicos (locales y de zonas francas) —dirigidas
principalmente a los Estados Unidos y Centroamérica—, y también respecto
de las exportaciones de los sectores de la minerfa y la extraccién, asi como de
la fabricacion de metales comunes, que estan dirigidas al mercado asiatico.
En todos esos casos se observa un elevado valor agregado por ocupado, pero
un volumen reducido de exportacion que no permite sacarles provecho. Es
necesario aumentar el valor agregado incorporado en las exportaciones
agricolas, destinadas sobre todo a Europa, desafio que es comtn a los cinco
paises estudiados.

En el caso de las exportaciones costarricenses se presenta un fenémeno
similar al dominicano, en el sentido de que su principal destino comercial,
los Estados Unidos, pais que representa un tercio del valor agregado total
inducido por las exportaciones, ocupa solo el segundo lugar en términos
del valor agregado por ocupado, por debajo de las exportaciones destinadas
a Centroamérica, pero muy por encima de las destinadas a Europa. El
hecho de que el valor agregado por ocupado de las exportaciones de bienes
costarricenses a los Estados Unidos sea relativamente alto obedece mas que
nada a cuatro sectores cuyas exportaciones tienen un volumen significativo:
los productos quimicos, los plasticos y los productos de caucho; los equipos
de computo electrénico; los otros productos eléctricos y electrénicos, y las
maquinas de precision. El valor agregado de cada uno de estos sectores, que
en su conjunto representan un 33,2% del valor agregado total generado por
las exportaciones de bienes costarricenses a los Estados Unidos, sobrepasa
los 43.000 délares anuales por ocupado.

Por su parte, en el caso de las exportaciones destinadas a Centroamérica,
el segundo destino comercial mas importante, sobresalen los primeros tres
sectores sefialados anteriormente, a los que se afiade el sector del cemento,
los derivados y los productos minerales. En su conjunto, estos sectores
representan un 52,8% del valor agregado generado por las exportaciones
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de bienes costarricenses a Centroamérica, y cada uno de ellos exhibe un
valor agregado por ocupado que supera los 40.000 délares anuales. Respecto
del mercado asiatico, destaca el sector de las maquinas de precisién, que
representa un 69% del valor agregado total a ese destino comercial, con
un valor agregado por ocupado de 52.098 délares anuales. Finalmente, las
exportaciones a Europa se focalizan en el sector agricola, que representa un
574% del valor agregado total generado en ese destino comercial, e induce
43.499 empleos. Lo anterior se traduce en un valor agregado por ocupado
de 14.623 doélares anuales, que corresponden al menor valor agregado por
ocupado alcanzado entre los sectores exportadores de bienes costarricenses.

Aligual que ocurre en los casos anteriores, se pueden extraer conclusiones
para aumentar el valor agregado por ocupado del sector exportador de bienes
costarricenses. En el sector de la madera, los muebles y los derivados, asi
como en el de los metales y las maquinarias, se observa un valor agregado
por ocupado relativamente elevado; no obstante, el volumen exportado a los
dos principales destinos comerciales, Centroamérica y los Estados Unidos,
es demasiado bajo como para influir de forma significativa en la economia
costarricense. Asimismo, dos sectores de dicha economia —el de los alimentos,
las bebidas y el tabaco, y, sobre todo, el de la agricultura— representan un
volumen importante de las exportaciones costarricenses, pero un escaso
valor agregado por ocupado. Es necesario continuar trabajando para que
los productos comercializados en estos sectores sean mas sofisticados, a fin
de incrementar el valor por ocupado.

Con respecto a Nicaragua, el principal destino comercial es los
Estados Unidos, que registra un valor agregado por ocupado inferior al que
exhibe Centroamérica, segundo destino comercial méas importante. Otros
dos destinos comerciales de importancia para las exportaciones de bienes
nicaragiienses son América del Sur y Europa. El valor agregado por ocupado
relativamente bajo de las exportaciones nicaragiienses a los Estados Unidos se
debe al valor reducido que exhiben los dos sectores exportadores principales,
a saber, el del cultivo de café y el de los alimentos, las bebidas y el tabaco, que
representan en forma conjunta un 63,8% del valor agregado total generado
por las exportaciones nicaragiienses a ese pais. En el caso del cultivo del
café, el valor agregado por ocupado es de 2.603 ddlares anuales, en tanto
que, en los alimentos, las bebidas y el tabaco, este valor llega a 4.124 ddlares
anuales. Respecto a las exportaciones nicaragiienses a Centroamérica, los
principales dos sectores exportadores —los alimentos, las bebidas y el
tabaco, y la elaboracién de tejidos de punto o ganchillo (zona franca)— que
en conjunto representan un 57,7% del valor agregado total generado por las
exportaciones de bienes nicaragiienses a ese destino comercial, también
registran poco valor agregado por ocupado. Por su parte, las exportaciones
nicaragiienses a Europa provienen sobre todo del sector del cultivo de café,
cuyo valor agregado por ocupado es de solo 2.603 ddlares anuales. Por tltimo,
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respecto de las exportaciones nicaragiienses a América del Sur, estas se
centran en el sector de los alimentos, las bebidas y el tabaco, que dan lugar
a un escaso valor agregado por ocupado.

Como se aprecia, en la mayoria de los sectores exportadores
nicaragiienses, particularmente en los que tienen un volumen importante
de exportaciones, se crea poco valor agregado por ocupado. Algunos
ejemplos emblematicos los constituyen el sector de la agricultura (incluido
el del cultivo de café) y el de los alimentos, las bebidas y el tabaco, que
representan un 60,7% del valor agregado generado por la totalidad de
las exportaciones nicaragiienses. Respecto del sector agricola se observa
que, mientras este produce 14.623 délares anuales de valor agregado por
ocupado en Costa Rica, 5956 ddlares anuales en la Reptiblica Dominicana y
5.708 délares anuales en Honduras (incluido el café uva), en Nicaragua genera
tan solo 2.092 dédlares anuales (incluido el cultivo de café). Otro ejemplo lo
constituye el sector de los alimentos, las bebidas y el tabaco. En tanto que en
Costa Rica el valor agregado por ocupado del sector llega a 22.784 ddlares
anuales, en la Reptblica Dominicana a 13.857 délares anuales'® y en Honduras
a 5.162 doélares anuales (incluido el café oro), en Nicaragua solo alcanza los
4.124 dolares anuales. Resulta evidente la necesidad de aumentar el valor
agregado que se produce en estos sectores y de modernizar los procesos
de produccién para lograr una mayor eficiencia y productividad. Por su
parte, existen algunos sectores que dan lugar a un alto valor agregado por
ocupado, a saber, el de la mineria y la extraccién, el del petrdleo y la quimica,
el de la elaboracién de tejidos de punto o ganchillo (industria local), el de la
maquinaria y los equipos (excepto el de transporte-zona franca), y el de la
manufactura de maquinaria y equipos de transporte; no obstante, el volumen
de las exportaciones de dichos sectores es demasiado reducido como para
incidir de forma significativa a nivel nacional. Se sugiere entonces estudiar
las formas de lograr un mayor nivel de penetracién internacional en estos
mercados atractivos para la economia nicaragtiense.

Por tltimo, Panama difiere significativamente de los casos anteriores
debido a que, como ya se sefial6, las exportaciones de bienes representan solo
un 6% del valor agregado generado por las exportaciones de ese pais, que
se basan en servicios. De cualquier modo, los destinos maés atractivos son
Centroamérica, Asia, El Caribe y América del Sur, todos ellos con un valor
agregado por ocupado superior a 20.000 délares anuales. Las exportaciones
de productos quimicos y de caucho —dirigidas a Centroamérica, El Caribe y
América del Sur— y las de minas y canteras —orientadas principalmente al
mercado asidtico— resultan particularmente atractivas y dan lugar a un alto
valor agregado por ocupado. No obstante, dado el escaso volumen exportado
no causan un impacto significativo en la economia nacional.

¢ Incluye los sectores de los alimentos y la elaboracion de bebidas alcohdlicas, no alcohdlicas y
derivados del tabaco, tanto locales como de zona franca.
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En resumen, la principal conclusiéon que emerge del anélisis de esta
seccion es que el comercio intrarregional de bienes ha sido un elemento
importante en la integracion centroamericana. Esto se ha reflejado en una
importante participacion del mercado centroamericano en el valor agregado
que crearon las exportaciones de los paises estudiados: la subregion ocupa
el segundo lugar después de los Estados Unidos. También se ha reflejado en
el hecho de que las exportaciones destinadas a Centroamérica dieron lugar
a un alto indice promedio de valor agregado por ocupado; en este aspecto,
la subregion ocupa el primer lugar.

D. Resumeny conclusiones

En este capitulo se analiz6 la creaciéon de valor agregado y empleo a
partir de las exportaciones en algunos paises centroamericanos y en la
Reptublica Dominicana. El enfoque, basado en matrices de insumo-producto
nacionales, permiti6 cuantificar la importancia del comercio internacional para
estos paises y, en particular, la del comercio intrarregional centroamericano.
Las dos principales variables que se estimaron utilizando el modelo de
insumo-producto, a saber, el valor agregado generado por las exportaciones
y el empleo inducido por estas, se combinaron para calcular el cociente
de valor agregado por ocupado, que puede interpretarse o bien como un
indicador de la productividad laboral, o bien como el retorno de la actividad
exportadora por ocupado.

Una primera conclusién es que en los paises se han adoptado
distintas formas de insercién comercial, que se reflejan en los resultados
de las actividades exportadoras. En Panama4, las exportaciones se basan
en los servicios logisticos, que se han constituido en uno de los principales
motores exportadores del pais. Por su parte, en Costa Rica se ha seguido
una forma de insercién mas balanceada, en la que se combina la creacién
de valor agregado que se incorpora en las exportaciones tanto de bienes
como de servicios. En el caso de la Reptiblica Dominicana se observa un
modelo mads similar al costarricense, pero con una menor produccién de
valor agregado y un mayor sesgo exportador hacia los servicios, sobre todo
el turismo. Por tltimo, la insercién comercial exportadora utilizada tanto en
Nicaragua como en Honduras se ha basado principalmente en los sectores
relacionados con los bienes.

Se encontré que en los paises analizados las exportaciones de servicios
generan una mayor proporcién de valor agregado por cada délar exportado
que las exportaciones de bienes. No obstante, hay importantes diferencias
entre los paises. Panama sobresale como el pais que mas valor agregado crea
por cada délar exportado, en tanto que Honduras es el que crea menos. Otro
hallazgo surge de comparar el valor agregado por ocupado. Una vez maés,
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Panama destaca debido al alto valor que se observa en los sectores asociados
con los servicios logisticos ligados a sus exportaciones. Por su parte, el menor
valor lo obtiene Nicaragua, debido al bajo indice que se observa tanto en los
bienes como en los servicios.

La evidencia apunta a una alta heterogeneidad sectorial en el indice
de valor agregado por ocupado. Esta se refleja en los diferentes valores que
se encuentran en los distintos sectores de un mismo pais y en los que un
determinado sector exhibe en diferentes paises. Por ejemplo, en el sector
agricola de la economia costarricense se registra el menor valor agregado por
ocupado de todos los sectores de dicho pais. Simultineamente, ese valor es
mas de seis veces superior al que se alcanza en Nicaragua. Otros sectores que
exhiben una gran heterogeneidad son el del petrdleo, los productos quimicos,
los plasticos y los productos de caucho, y el de la maquinaria general, entre
otros. Asimismo, otro factor que explica la heterogeneidad sectorial entre los
paises es que algunos sectores en los que se observa un alto valor agregado
por ocupado en determinados paises son inexistentes en otros.

Enla seccién C se profundizé el andlisis de las diferencias sectoriales
en el valor agregado por ocupado entre los paises, para explicar las diferencias
que se encontraron a nivel nacional. Esta apertura sectorial permite examinar
aspectos relacionados con la integracién econdmica regional, en particular
la integracion centroamericana, desde una perspectiva del valor agregado
y el empleo.

Resalta que Centroamérica constituye el segundo destino mds importante
de los paises estudiados en cuanto a la generaciéon de valor agregado,
precedido por los Estados Unidos. Mas aun, el valor agregado por ocupado
que se incorpora en las exportaciones dirigidas a Centroamérica es superior
al que se observa en las dirigidas a los Estados Unidos, lo que sugiere que
las exportaciones intracentroamericanas crean empleo de mayor calidad.

La evidencia empirica presentada ofrece lineamientos para formular
politicas publicas. Por una parte, las diferencias sectoriales en el interior
de los paises ilustran las capacidades distintas que tienen los sectores
orientados a la exportaciéon en términos de generacién de valor agregado y
creacion de empleo. De lo anterior se desprende la importancia de contar
con una politica industrial activa que permita distinguir un sector de otro
de acuerdo con el aporte actual y el deseado de cada uno. En el caso de los
sectores que constituyen un porcentaje importante de las exportaciones totales
pero aportan poco valor agregado, las acciones se encaminarian a fomentar
una mayor incorporacién de conocimientos tecnolégicos, incrementar la
productividad y lograr un escalamiento dentro de la cadena de valor. En los
sectores cuyas exportaciones generan un alto valor agregado por ocupado en
ciertos destinos comerciales, pero cuyo volumen exportado no es suficiente
como para provocar efectos significativos en la economia nacional, el apoyo
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estaria dirigido a incrementar la escala y alcanzar un mayor volumen de
exportacion. Desde una perspectiva regional, las politicas de innovacién que
se analizan en el capitulo XIII de este libro contribuirian a estos propésitos.

Por otra parte, en ciertos sectores las exportaciones dirigidas al mercado
centroamericano generan mayor valor agregado nacional que las dirigidas
a otros mercados y ademads se caracterizan por una creacion significativa de
empleo. En este sentido, es deseable formular una politica productiva que
promueva el fortalecimiento de la integracién comercial regional.

El cambio estructural progresivo que propone la CEPAL para la
region puede tener una expresion significativa en Centroamérica a la luz
de los resultados de esta investigacion. Se han citado casos de sectores que
tienen potencial para incorporar mayor valor agregado en las exportaciones,
producir efectos significativos en la creacién de empleo o, mejor atn,
incidir en la creacion de empleos de mejor calidad y, por tanto, aumentar la
productividad y mejorar las remuneraciones. La evidencia ofrece insumos
para disefiar politicas publicas que encaminen la regién hacia el cambio
estructural progresivo, es decir, hacia las transformaciones necesarias para
que surjan nuevas actividades productivas de alta demanda internacional,
y para que las existentes se vuelvan a lanzar con mejores parametros de
innovacioén, eficiencia, productividad y progreso técnico, estableciendo el
cuidado del medio ambiente como requisito y propdsito.

Enlaregién centroamericana se enfrenta el desafio de construir bases
de datos armonizadas a los efectos de estudiar de manera sistemaética y
con mayor detalle los flujos de comercio internacional entre los paises de la
region. La CEPAL continuara apoyando a los paises en este sentido y liderara
un esfuerzo para construir una matriz de insumo-producto regional que
permita analizar los multiplicadores del comercio intrarregional y disefiar
politicas comerciales e industriales a partir de escenarios y simulaciones de
crecimiento basados en dichos datos.

La evidencia empirica es un aporte relevante para que las autoridades
nacionales y regionales tomen decisiones en el marco de los procesos de
integracion, y proporciona insumos para los propios actores productivos,
exportadores e inversionistas, nacionales, regionales y extrarregionales. En cada
pais existen prioridades diversas que en un momento determinado pueden
favorecer una insercién externa o una politica de integracion regional mas o
menos agresiva. Los factores e indicadores estimados en este trabajo, como
el valor agregado nacional y el empleo inducido por las exportaciones, son
criterios importantes para esa toma de decisiones, como también lo pueden
ser otros criterios, por ejemplo, la contribucién de la actividad en cuestién
al crecimiento global de la economia, la prioridad que se otorgue a ciertas
actividades productivas, la contribucién al avance de los objetivos de la
Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible, la necesidad de que el desarrollo
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territorial sea méds armoénico, la creacion de empleos (se podrian priorizar
los que supongan una mayor calificacién y sean mejor remunerados), las
implicaciones sobre las necesidades de inversién, o el impacto que estas
decisiones puedan tener en el abatimiento de la pobreza y la desigualdad.
Son muchos los criterios que se pueden emplear en los procesos de analisis,
seleccién, disefio e implementacién de las politicas ptiblicas y, por tanto, en
la asignacioén de recursos publicos. En ese universo, el presente capitulo
aporta un enfoque metodolégico moderno y poco explorado en la region; se
espera que enriquezca la discusion sobre esquemas que permitan impulsar
el desarrollo sostenible de los paises centroamericanos.
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Capitulo V

Integraciéon productiva regional: las cadenas
regionales de valor

Olaf de Groot

Introduccion

Desde su fundacion, la sede subregional de la CEPAL en México ha trabajado
intensamente en promover mejoras de la capacidad productiva de Centroamérica.
La concepcién misma del proceso de integracion regional respondia a la
propuesta de industrializacién y cambio de las estructuras productivas
nacionales (véase el capitulo II del presente documento). Hace algunos afios,
la CEPAL disefié una metodologia para fortalecer las cadenas productivas
nacionales como una forma de politica industrial (Padilla Pérez, 2014). Dicha
metodologia ha sido adaptada para impulsar cadenas productivas regionales,
buscando con ello aprovechar las fortalezas que existen en la region (incluido
el propio proceso de integracién), para promover el cambio estructural y
conducir al desarrollo econémico. El trabajo de fortalecer las cadenas regionales
de valor se ha beneficiado inestimablemente de la colaboracién con diversos
organismos de la integracién regional. En este capitulo se resena el trabajo
de la CEPAL en el &mbito del fortalecimiento de las cadenas regionales de
valor y se detallan los trabajos futuros con los que la CEPAL y sus socios
buscaran apoyar la integracién productiva en Centroamérica'.

! Este capitulo se enfoca en los siguientes paises miembros de la Secretaria de Integraciéon Econdmica

Centroamericana (SIECA): Costa Rica, El Salvador, Guatemala, Honduras, Nicaragua y Panama.
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A. Antecedentes

El concepto de cadena de valor surgié en 1985, cuando Michael Porter propuso
dividir el proceso de produccién y distinguir los diferentes elementos que lo
componen. Antes de que surgiera el concepto analitico de Porter, el comercio
intrarregional (dentro de Centroamérica) y el extrarregional (con el resto
del mundo) se enfocaba en productos finales, a pesar de que las politicas
de promocién de las exportaciones y de integracion econémica tenian que
ver con crear cadenas regionales de valor aun antes de que este concepto
se utilizara. De la mano de las politicas de integracion, en el comercio de
bienes y servicios de la regién centroamericana se fue creando poco a poco
una integracién productiva regional que es especialmente fuerte en algunos
sectores industriales.

El comercio centroamericano, siguiendo las tendencias del comercio
mundial, ha crecido rapidamente en los tiltimos afios. Entre 1995 y 2016, las
exportaciones de Centroamérica aumentaron un 250%, lo que representa
un 6,0% anual en promedio (CEPAL, 2018a). Sin embargo, el crecimiento no ha
sido igualitario entre los diferentes paises, por lo que ha dado como resultado
una creciente concentracion de las exportaciones en unos pocos. Como se
muestra en el grafico V.1, en 1995 Costa Rica era el principal exportador de
la region, con un 34% del total de las exportaciones, y los tres principales
exportadores (Costa Rica, Guatemala y El Salvador) representaban el 71%
del total de los envios regionales. En 2016, la participacién conjunta de esos
tres paises aumento al 76%.

Grafico V.1
Centroamérica: exportaciones internacionales por pais, 1995y 2016
(En porcentajes)
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Un dato aiin més importante es el crecimiento de la participacion del
comercio intrarregional. El peso de las exportaciones intrarregionales en las
exportaciones de Centroamérica en su conjunto aument6 del 22% en 1995
al 32% en 2016. En este caso también se observan diferencias importantes
entre los paises. Como se muestra en el grafico V.2, Panama es el tinico pais
en que el peso del mercado regional disminuy¢ ligeramente en ese periodo,
al pasar del 14% al 13%; el peso de dicho mercado aumenté6 en todos los
demads paises. En 1995, el pais en cuyas exportaciones se observaba la mayor
participacién de Centroamérica era El Salvador, con un 44%; en 2016, dicha
participaciéon aument6 al 51%. En el otro extremo se encuentra Honduras,
en cuyos envios totales las exportaciones a Centroamérica representaban
la menor fraccion en 1995 (solo el 10%). Sin embargo, en 2016 el peso de la
region en las exportaciones de ese pafs aument6 al 24% y se situd en un
rango similar al de Costa Rica y Nicaragua.

Grafico V.2
Centroamérica (6 paises): participacion de las exportaciones a los paises
centroamericanos en las exportaciones totales de bienes, 1995y 2016
(En porcentajes)
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Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de informacion

de la Base de Datos Estadisticos de las Naciones Unidas sobre el Comercio de Productos
Basicos (COMTRADE).

A partir de la década de 1990, desde la CEPAL se subray6 la importancia
del comercio tanto intrarregional como extrarregional. Willmore (1997) destaca
el proceso en que los paises centroamericanos cambiaron su estrategia para
pasar de una politica de desarrollo “hacia adentro” (véase el capitulo Il sobre
el modelo de desarrollo subyacente) a una mas abierta, que empez6 a finales
de la década de 1980. Sin embargo, en el afan de promover las exportaciones,
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en algunos paises se apoyaron las exportaciones extrarregionales de diversas
formas, lo que inhibi6 el desarrollo del mercado intrarregional (Willmore, 1997).

Dado el éxito econémico que se vivié en la region en la década de 1960
y la primera mitad de la década de 1970 de la mano del fortalecimiento del
mercado intrarregional, el nuevo contexto mundial sugeria aprovechar el
mercado internacional sin abandonar el primero, por lo que era necesaria
una estrategia que fortaleciera el mercado interno y favoreciera la insercién
internacional (Willmore, 1989). Las estrategias productivas requerian
fomentar la especializacién y las cadenas de caracter regional, de manera
que la integraciéon de la regién también pudiera impulsar la insercién de
Centroamérica en la economia mundial (Salazar, 1990).

En la década de 1990, la CEPAL propuso una estrategia en la que se
subrayaba que la integracién centroamericana era compatible y funcional
con la insercién internacional, y que los mercados internacionales dindmicos
podian brindar un impulso extra al sector productivo de la regién. Desde
la promocién de las exportaciones manufactureras (CEPAL, 1983) hasta la
promocién de las de frutas, hortalizas y plantas ornamentales como un
sector que ofrecia posibilidades de exportar fuera de la region (CEPAL, 1993),
las exportaciones extrarregionales comenzaron a valorarse no solo por su
aporte al equilibrio de las cuentas nacionales, sino también como una forma
de integrar el comercio intrarregional con el internacional, es decir, como
una manera de promover la integracién productiva centroamericana para
fortalecer la capacidad de competir en los mercados internacionales.

A pesar de lo anterior, Zapata y Pérez (2001) consideran que el proceso
de integracion comercial de Centroamérica sigue estando incompleto y que
la region atin debe crecer y distribuir mejor, por lo que se requieren mas
esfuerzos para que este proceso sea exitoso. Di Filippo (1998) sugiere que la
integracién comercial de la region puede ser parte de un proceso vinculado
con los procesos de paz y democratizaciéon que surgieron a fines de la década
de 1980, y reconoce que el regionalismo abierto se alineaba con las propuestas
comerciales liberales de los Estados Unidos y las politicas asociadas.

La idea estadounidense de ampliar el Tratado de Libre Comercio de
América del Norte (TLCAN) a todo el continente americano (Whalley, 1998)
nunca se puso en practica, pero ayudé a consolidar el concepto de que el
comercio es el motor fundamental del crecimiento y que la integracion
comercial de Centroamérica es un engranaje de dicho motor. La integracion
centroamericana se ve como un proceso integral encaminado a aumentar el
crecimiento econémico y fomentar la industrializacién basada en el comercio
intraindustrial, para lo que hay que mejorar la coordinacién intrarregional
(Caceres, 1994). Gracias al fortalecimiento de varias instituciones regionales,
la coordinacién intrarregional ha venido desarrollandose desde entonces,
lo que se ve reflejado en las cifras comerciales de la region.
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La CEPAL ha trabajado activamente con otros actores regionales que
también promueven la integracién productiva centroamericana a través de
la formacién de cadenas regionales de valor. La Secretaria de Integracion
Econémica Centroamericana (SIECA) es una voz importante en este tema
y uno de los socios principales de la CEPAL. En el trabajo que afecta a las
micro, pequefas y medianas empresas (mipymes), su otro socio fundamental
es el Centro Regional de Promocién de la MIPYME (CENPROMYPE),
que lidera a nivel regional la participacién de este tipo de empresas en
la integracién internacional. Otras instituciones sectoriales de la region
también juegan un papel importante, entre otras, el Consejo Agropecuario
Centroamericano (CAC), en el sector agricola, y la Secretaria de Integracién
Turistica Centroamericana (SITCA), en el del turismo. La cooperacién con
dichos actores ofrece a la CEPAL la oportunidad de aumentar el impacto de
su trabajo y fortalecer las capacidades de esas instituciones para que lideren
futuros proyectos.

B. Las cadenas de valor

En esencia, la economia de las cadenas de valor es muy sencilla: existen
agentes econémicos que producen ciertos bienes y hay consumidores que
demandan los bienes producidos. Si los dos participantes del mercado se
identifican, sigue una transaccion en la que el consumidor compra el bien
mencionado al productor, y todos los participantes del mercado aumentan
su utilidad. Sin embargo, el mundo de hoy es mas complejo: son pocos los
productos que provienen directamente de un agente econémico individual,
sin que se empleen insumos de otros, y son pocos los que se venden
directamente al consumidor, sin involucrar a ningtn intermediario. Hoy
en dia es mas probable que exista cooperacién entre diferentes agentes para
elaborar un producto de mayor complejidad, mejor calidad o menor costo.
Por ejemplo, un empresario produce un insumo para un segundo productor,
quien lo combina con otros insumos que ha comprado a otros productores
para elaborar un bien final que vende a un intermediario, quien a su vez lo
vende a un consumidor.

En suma, hoy en dia la produccién suele tener la forma de una cadena
o red, como lo reconocié y describi6 Porter (1985). Hay diversas definiciones
y tipologias relativas a las cadenas de valor. En el cuadro V.1 se resaltan
algunas de las definiciones que usan diferentes autores e instituciones. Un
aspecto clave que aparece en todas las definiciones es que las cadenas de
valor son una serie de actividades que incluye diferentes etapas. Gracias
a Kaplinsky (2000), las etapas se conocen como “eslabones”; el niimero de
eslabones cambia con la complejidad de la cadena.
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Cuadro V.1

Conceptos y definiciones de cadena de valor

Gereffi (2001), UNCTAD (2006),
OCDE (2013)

Una cadena de valor es toda la serie de actividades de las
empresas, desde la concepcion del producto hasta su uso final

y mas alla. Esto incluye actividades como el disefio, la produccion,
el marketing, la distribucién y el soporte posventa.

Kaplinsky y Morris (2001),
CEPAL (Anllg, Bisang

y Salvatierra, 2010),

Union Europea (Sturgeon, 2013),
Comision Europea (2018)

Una cadena de valor es toda la gama de actividades que se
precisan para que un producto o servicio avance desde su
concepcion, a través de las diferentes fases productivas, hasta
su entrega a los consumidores y la disposicién final después
de su utilizacion.

GIZ (2007)

Una cadena de valor es una secuencia de actividades o funciones
empresariales que van desde el suministro de insumos especificos
para la produccién primaria, la transformacién y la mercadotecnia

de un producto en particular, hasta la venta final al consumidor.

USAID (2008)

Una cadena de valor es el flujo de creacion de valor de un bien,
desde la materia prima, la produccién y la comercializacién, hasta
la entrega a los usuarios finales o consumidores.

BID (Blyde, 2014)

Una cadena de valor se define como un grupo de unidades
economicas que proporciona una gama de actividades tangibles
e intangibles que agregan valor y son necesarias para la entrega
de un bien o servicio, desde su concepcién, pasando por diferentes
etapas de produccién, hasta la entrega final a los consumidores.

Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), Articulacion productiva y cadenas
regionales de valor: una propuesta metodoldgica para la regién SICA (LC/MEX/TS.2018/21),
Ciudad de México, sede subregional de la CEPAL en México, 2018.

El anédlisis de las cadenas de valor ofrece una oportunidad para
estudiar las actividades productivas de un pais o una region, asi como el
modo en que estas aportan valor a los productos intermedios y finales. Con
el andlisis de las cadenas de valor es posible determinar el impacto de un
sector especifico y buscar nuevas oportunidades para ampliar el niimero de
beneficiarios de una cadena. En el caso de Centroamérica, existen tres tipos
de cadenas de valor que son relevantes, como se muestra en el diagrama V.1.

Diagrama V.1
Las diferentes cadenas de valor
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La cadena mas sencilla es el primer caso que aparece en el diagrama V.1:
la cadena nacional®. Todos los participantes de esa cadena son nacionales,
y la cadena suele tener pocos eslabones porque la produccién puede estar
verticalmente integrada. En el otro extremo existen las cadenas globales de
valor. Estas son redes internacionales de produccién, en general dominadas
por empresas transnacionales extrarregionales, que involucran a varias
regiones del mundo y que tienen como objetivo producir bienes o servicios
de alta complejidad (véase una descripcion de la complejidad de las cadenas
de valor en el recuadro V.1). En el medio existe la cadena regional de valor. En
una cadena de este tipo se combinan las ventajas de las cadenas nacionales
(menor nivel de complejidad, cercania geografica y cultural, y conocimiento
de los agentes econémicos entre si, por ejemplo) con las ventajas de las
cadenas globales de valor (como la mayor eficiencia que se puede lograr).
Como se explica més adelante, en el caso de Centroamérica existen amplias
oportunidades de desarrollar cadenas regionales de valor.

Recuadro V.1
La complejidad de las cadenas de valor

No existe una definicién exacta de la complejidad de las cadenas de valor,
pero se pueden describir algunos elementos relevantes que la determinan.
Es importante tomar en cuenta que la definicién que se usa aqui se basa en
las caracteristicas del entorno productivo centroamericano y por ello no se
puede extrapolar a otras regiones.

Los factores que contribuyen al nivel de complejidad de una cadena son
el tipo de producto y el proceso productivo:

e Con referencia al tipo de producto, los menos complejos son los que se
basan en bienes primarios, como los productos agroindustriales, que
suponen poca transformacioén. La presencia de este tipo de productos
es abundante en las cadenas nacionales y regionales de Centroamérica.
La forma de elaborar los productos de menor complejidad es menos
sofisticada y el valor agregado suele ser relativamente bajo.

e Con referencia al proceso productivo, los elementos clave son la
tecnologia que se requiere para la produccion (que en el caso de las
cadenas de menor complejidad no suele ser tecnologia de punta), el grado
de coordinacion entre los diferentes eslabones de la cadena y el grado
en que se puede agregar valor al producto durante su procesamiento.

Tomando en cuenta estos diferentes criterios, las cadenas nacionales
de Centroamérica se definen como cadenas de menor complejidad (aunque
existen excepciones), mientras que las cadenas globales de valor suelen ser
de mayor complejidad (con sus propias excepciones). De hecho, algunas de
las cadenas globales de valor que tienen una fuerte presencia en la region,
como las de productos textiles o agroindustriales, suelen tener un grado de
complejidad menor que algunas cadenas regionales

Fuente: Elaboracién propia.

2 Si bien esta es la cadena més sencilla, su complejidad puede variar mucho dependiendo del
niimero de eslabones y agentes productivos que participan en la elaboracién del bien o servicio.
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1. Las cadenas nacionales

En Centroamérica, la produccién mas comun es aquella en la que se encadenan
diversos actores locales para elaborar bienes que se venden en el mercado local.
Este tipo de cadenas (cadenas nacionales de valor) tienen ciertas fortalezas.
Primero, los actores locales se conocen, existen relaciones productivas e
institucionales comunes y, en muchos casos, la complejidad tecnolégica es
relativamente baja, lo que facilita el desarrollo de la cadena. Su estudio (y su
fortalecimiento) también tiende a ser menos complejo, porque participa un
numero reducido de agentes productivos que estdn geograficamente cercanos.
Segundo, en muchos casos las cadenas nacionales corresponden a sectores
que dependen menos del extranjero: los insumos se producen dentro del pais
y los principales consumidores estan en él. Tercero, las cadenas nacionales
pueden ser ttiles porque crean trabajo basado en fuentes locales y suelen
tener un impacto directo en la mejora de la eficiencia de la produccién local.

Sin embargo, el desarrollo de las cadenas nacionales de valor puede
tener un menor impacto macroeconémico que el de las cadenas productivas
internacionales, y la ganancia en términos de eficiencia puede ser menor.
Ademés, si bien una de las ventajas importantes de las cadenas de valor es
el aprendizaje que los participantes obtienen de los demas de la cadena,
es posible que dicho aprendizaje sea limitado en el caso de las cadenas
nacionales, por el hecho de que solo hay participantes del pais.

Recientemente la CEPAL ha tenido la oportunidad de ofrecer apoyo
al fortalecimiento de algunas cadenas nacionales de valor en la regiéon. A
través de diversos proyectos de cooperacion, se disefié una metodologia
para fortalecer dichas cadenas que se aplic6 en El Salvador (camarones
y fibras sintéticas) y Guatemala (hortalizas no tradicionales y productos
maderables) (Padilla Pérez, 2014). La CEPAL public6 un manual sobre la
aplicacion de una metodologia de fortalecimiento de las cadenas nacionales
de valor (Padilla Pérez y Oddone, 2016) y, con base en ese manual, se llevaron
a cabo nuevos trabajos en la region: lacteos en la Reptiblica Dominicana
(Gomes Nogueira y Oddone, 2017); turismo en la Reptblica Dominicana
(Alvarado y Oddone, 2017), Guatemala (Oddone y Alarcon, 2017) y El Salvador
(Garry y Martinez, 2017); tomate y chile verde dulce (Oddone y otros, 2017)
y snacks nutritivos con base en fruta deshidratada en El Salvador (Romero,
Diaz y Aguirre, 2016); chips fritos al vacio (Cordero y Padilla Pérez, 2017) y
miel y papaya en Costa Rica (Garry, Martinez Piva y Salido Marcos, 2017),
entre otros. El fortalecimiento de las cadenas nacionales de valor juega un
papel relevante en el desarrollo rural a nivel local, pero su impacto en el
desarrollo productivo regional es limitado.

En el resto de América Latina, la CEPAL también ha apoyado el desarrollo
de varias cadenas nacionales de valor (Aghén, Alburquerque y Cortés, 2001;
Duran Lima y Zaclicever, 2013; Cornejo Diaz, 2018). Sin embargo, dado el
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tamano de los paises sudamericanos, la escala de este tipo de intervencién
tiende a ser mayor. La singularidad de los paises centroamericanos estriba
en su menor tamafio y su grado de integracién regional y productiva, por lo
que no es conveniente hacer una comparacion directa entre los programas
de fortalecimiento de las cadenas de valor en los paises de Centroamérica
y en los paises latinoamericanos més grandes.

2. Las cadenas globales

Las cadenas globales de valor forman parte del escenario internacional desde
hace mucho tiempo, pero su complejidad y escala han aumentado desde los
afos noventa. De acuerdo con la UNCTAD (2018), las cadenas globales de
valor representan cerca del 57% del comercio mundial. En el gréfico V.3 se
muestra que los nimeros son mucho menores en el caso de Centroamérica.
Ademas, en la mayoria de los paises centroamericanos la tendencia es negativa,
motivo por el cual la participacién de las cadenas globales de valor es menor
en 2018 que en 2005. El Salvador y Guatemala son la excepcioén, pues en ellos
se observa un ligero aumento.

Grafico V.3
Centroamérica (6 paises): participacion en las cadenas globales de valor, 2005 y 2018
(En porcentajes de las exportaciones)

Guatemala
Honduras
Panama

El Salvador
Nicaragua

Costa Rica

W 2005 2018

Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de Conferencia de
las Naciones Unidas sobre Comercio y Desarrollo (UNCTAD), “UNCTAD-Eora Global Value Chain
Database”, 2018 [base de datos en linea] http:// worldmrio.com/unctadgvc.

@ Cifras estimadas.

Las cadenas globales de valor causan grandes dificultades a la hora
de medir el comercio internacional, debido a lo complejo que es contabilizar
los flujos transfronterizos de insumos intermedios que se incorporan en los
bienes finales. Un indicador que se usa para este fin es el valor agregado
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extranjero contenido en las exportaciones brutas de un pais, que en el
mundo en su conjunto alcanza el 28%, de acuerdo con lo que ha informado
la UNCTAD (2018). Como se muestra en el gréfico V.4, también en lo que
respecta a esta medida la regién se comporta de modo diferente al mundo.
En todos los paises centroamericanos se observan resultados menores que
el promedio mundial, y, con la notable excepcién de El Salvador, también
en este aspecto la region presenta una tendencia negativa.

Gréfico V.4
Centroamérica (6 paises): participacion del valor agregado extranjero
en las exportaciones, 2005 y 2018
(En porcentajes)

Guatemala
Costa Rica
Nicaragua
Panama
Honduras

El Salvador

W 2005 2018

Fuente: Comisiéon Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de Conferencia de
las Naciones Unidas sobre Comercio y Desarrollo (UNCTAD), “UNCTAD-Eora Global Value Chain
Database”, 2018 [base de datos en linea] http:// worldmrio.com/unctadgvc.

@ Cifras estimadas.

Las cadenas globales de valor son redes complejas en las que participan
multiples regiones para producir bienes o servicios; estas cadenas tienen
eslabones en diversos paises y su gobernanza generalmente se controla en
una casa matriz ubicada en paises desarrollados. Por ejemplo, los productos
de Apple son ensamblados por productores especializados, y su manufactura
contiene cientos de diferentes componentes que elaboran distintos proveedores.
En la fabricacion del iPhone X se recurre a mas de 200 proveedores mundiales
concentrados en algunos paises asiéticos. El ensamblaje final lo hace una
empresa taiwanesa especializada en la manufactura (The New York Times, 2016).
El sector automotriz es otro de los sectores en que hay amplias cadenas
globales de valor, y tiene una especial importancia en México y en la zona
que abarca el TLCAN.
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Las cadenas globales de valor tienen caracteristicas diferentes de las
que se observan en las cadenas nacionales. Primero, su objeto es producir
bienes o servicios que no es factible elaborar de manera eficiente en un solo
pais’. Segundo, aunque es posible que las mipymes participen en eslabones
concretos de la cadena, los lideres son empresas multinacionales que buscan
recursos o eficiencia. Tercero, las cadenas globales de valor se caracterizan
por cierta inflexibilidad en cuanto a los proveedores y la localizacién, dadas
las inversiones y las decisiones logisticas y de aprovisionamiento que se
han tomado para establecerlas. Cuarto, las cadenas globales de valor son
frecuentes en industrias maduras que suelen contar con redes de proveedores
establecidos, por lo que ofrecen pocas oportunidades de insercién para las
empresas nuevas. La creacién de nuevas cadenas globales de valor suele
traer consigo un proceso schumpeteriano de destruccién creativa que no
sucede a menudo, por lo que las oportunidades de crearlas son escasas
y costosas.

Las caracteristicas especificas de las cadenas globales de valor implican
que es un gran desafio insertarse en ellas. Aunque en la produccién de un
automovil se utilizan insumos provenientes de muchos paises del mundo,
insertarse en esta cadena solo es posible si un pais o una regién ofrecen algo
relevante para la cadena. Varios paises de América del Sur, por ejemplo,
participan en dichas cadenas principalmente a través de su produccion de
materias primas, mientras que México lo hace gracias a sus bajos costos
de produccion, su ubicacién geografica y la amplia presencia de empresas
transnacionales.

En Centroamérica se deben construir fortalezas que ofrecer para
aumentar la participacion en determinadas cadenas globales de valor, y se
deben identificar los eslabones en los que la regién pueda insertarse y sacar
provecho de esa participacion. Insertarse al inicio (con recursos naturales) o en
el medio (ensamblaje) de una cadena de valor tiende a ser menos beneficioso,
porque los beneficios de los efectos secundarios (spillovers) relacionados con
el conocimiento y el valor agregado suelen concentrarse en los eslabones
avanzados de las cadenas globales de valor. Por ese motivo, también es
importante hacer lo posible por escalar en ellas.

Lo anterior no quiere decir que no haya cadenas globales de valor
puntuales en las que la regién juegue un papel relevante. Por ejemplo, la
planta de manufactura de Intel en Costa Rica (que cerr6 en 2014) formé
parte de las cadenas globales de valor en las tecnologias de la informacion
y las comunicaciones. Sin embargo, el traslado de la produccion a plantas de

*  La factibilidad tiene que ver con los desafios tecnologicos (procesos en los que el conocimiento

no existe en solo un lugar), los recursos (los insumos se producen solo en paises especificos, por
ejemplo) o la eficiencia (cuando la produccién mundial es una forma de disminuir los costos de
la produccién).
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China, Malasia y Viet Nam muestra la dificultad que enfrenta Centroamérica
para encontrar su propio nicho en estas cadenas. En este caso, Costa Rica
perdi6 su lugar en dicha cadena global. Sin perjuicio de ello, Intel es un buen
ejemplo de una de las ventajas principales que ofrecen las cadenas globales
de valor: el potencial de generar efectos secundarios. Durante su presencia
en Costa Rica, la planta de Intel cre6 oportunidades de aprendizaje para
sus trabajadores y proveedores. Asi, se formaron expertos en el sector de la
computacion y la alta tecnologia que podrian ofrecer nuevas oportunidades
para el desarrollo del sector en ese pais.

En algunos nichos especificos existen otros ejemplos mas alla de
Intel. En Nindiri (Nicaragua) hay una planta de arneses para autos de la
empresa alemana DRAXLMAIER, y empresas de software y reparacion de
aviones, asi como una larga experiencia en el sector textil y de prendas de
vestir. El mayor reto que plantea la participacion en estas cadenas globales
es incrementar el valor que el pais aporta en los eslabones en que participa
e incrementar los efectos secundarios sobre el resto de la economia.

3. Las cadenas regionales

Las cadenas regionales de valor son el modelo que ofrece, en muchos casos,
oportunidades mas factibles y accesibles de insercién para las empresas
locales, como se observa en el centro del cuadro V.2, en el que se muestran
las distintas fortalezas de las cadenas de valor en diferentes niveles. En las
cadenas regionales de valor se combinan las ventajas de las cadenas nacionales
con las de las globales. En términos generales, las cadenas regionales se
orientan a aumentar la integracién y la eficiencia de diferentes eslabones
ubicados en paises vecinos. Participar en estas cadenas permite acceder a
nuevas tecnologias, habilidades empresariales y redes de innovacién que
tienden a incrementar la productividad y deberian mejorar la calidad del
empleo y los salarios (CEPAL, 2018b). En el caso de los paises pequefios
como los centroamericanos, para que algunas industrias se desarrollen y
sean competitivas es necesario que tengan una escala regional y que en ellas
participen actores publicos y privados regionales (transportes, logistica,
seguros, créditos, capitales, insumos y consumidores finales).

Como se muestra en el cuadro V.2, las cadenas regionales de valor
se ubican entre las cadenas nacionales y las cadenas globales en muchos
aspectos. Por ejemplo, las cadenas regionales no ofrecen la simplicidad de
manejo de una cadena nacional, pero tampoco son tan complejas como las
cadenas globales (véase el recuadro V.1). De forma similar, el bono potencial
de eficiencia que la regién puede aprovechar queda también entre esos
extremos. Una excepcion importante se observa en las oportunidades que
ofrece este tipo de cadena para Centroameérica.
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Cuadro V.2
Centroamérica: comparacion de las fortalezas de las cadenas nacionales,
regionales y globales de valor

Cadenas nacionales Cadenas regionales Cadenas globales

Grado de complejidad Bajo Mediano Alto
Bono potencial de eficiencia Bajo Mediano Alto
Factibilidad Alta Alta Baja
Oportunidades Medianas Altas Bajas
Requisitos institucionales Bajos Medianos Altos
Impacto potencial Mediano Mediano Alto
Efectos secundarios potenciales Bajos Medianos Altos

Fuente: Elaboracién propia.

Dado lo complejo que es insertarse en las cadenas globales de valor y
el menor impacto potencial de las cadenas nacionales, las cadenas regionales
ofrecen a Centroamérica mas oportunidades de mejorar, tanto en eficiencia
como en productividad. Ademads, estas cadenas se fundamentan en el
proceso de integracién regional y contribuyen a €l, con lo que profundizan
la integracién y la especializacién productiva. En resumen, las cadenas
regionales de valor ofrecen una oportunidad alternativa para escalar y crear
valor a nivel regional.

Por su capacidad de agregar valor y fortalecer la integracién productiva
regional y la competitividad internacional, las cadenas regionales de valor han
llamado la atencién de los encargados de tomar decisiones en Centroamérica.
La CEPAL esta cooperando con el CENPROMYPE y la SIECA en el desarrollo
de una metodologia armonizada para fortalecer las cadenas regionales de
valor (CEPAL, 2018b). Esta metodologia se explica en detalle mas adelante.
Sin embargo, las cadenas regionales de valor no solo se aplican dentro de
Centroamérica; de hecho, en el Proyecto de Integracion y Desarrollo de
Mesoamérica (Proyecto Mesoamérica), que retine a los paises centroamericanos
con Belice, Colombia, México y la Reptiblica Dominicana, se ha expresado
interés en fortalecer cadenas regionales de escala mesoamericana. El
encadenamiento con paises como Colombia o México es una oportunidad
de acceder a mercados méas grandes.

La CEPAL realiz6 un primer estudio de una cadena regional de valor
en Centroamérica que se enfocé en el sector lacteo y mostro la factibilidad de
analizar y fortalecer cadenas de naturaleza regional (De Groot, 2018). El sector
lacteo es un sector primario con un alto grado de integracion en Centroamérica.
La produccién esta concentrada en pocos paises (principalmente en Costa Rica
y Nicaragua), y existen varios vinculos entre los paises, ya que en el proceso
de produccién se unen eslabones de varios de ellos. Las conclusiones del
estudio indicaron que el sector enfrenta desafios nacionales y regionales, y
que, para fortalecer una cadena regional, los esfuerzos puramente nacionales
pueden ser tan relevantes como los de caracter regional.
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Los cuellos de botella del sector lacteo a nivel nacional tienen que ver
con los diferentes desafios que cada pais enfrenta. En un pafs, el desafio
principal puede ser la inocuidad del producto primario, mientras que en otro
puede ser la formalizacion de las empresas. Los desafios principales de la
region tienen que ver con las reglas fitosanitarias y los retos asociados con
la integracién regional. A pesar del proceso de integracion centroamericana,
el sector de los lacteos sigue teniendo controles fitosanitarios estrictos en los
que los procesos de certificacién no estdn homologados. Lograrlo mejoraria
sustancialmente el grado de confianza intracentroamericano, y aumentaria
la eficiencia productiva y el comercio intrarregional.

C. Las cadenas regionales de valor como un estimulo
para la integracion productiva de Centroamérica

La relacién entre las cadenas regionales de valor y la integracion econémica
en Centroamérica es estrecha y compleja. Por una parte, la integraciéon
econémica ha permitido la integracién productiva regional y, por lo tanto,
es la base del surgimiento de las cadenas regionales de valor. Por otra parte,
mediante el estudio de estas cadenas se pueden identificar desafios que
subsisten en la integracion regional y los cuellos de botella que la region
debe enfrentar. Tanto la integracién regional como el estudio de las cadenas
regionales de valor tienen el mismo metaobjetivo: impulsar el desarrollo
productivo de la regién.

El mercado centroamericano ya cuenta con un elevado nivel de
integracién en algunos servicios. Los servicios financieros y el sector de
las telecomunicaciones, por ejemplo, estan muy integrados y en ellos hay
actores internacionales que consideran el mercado centroamericano como
uno solo, lo que da lugar a una mayor competencia y a precios mas bajos
para los consumidores. Hasta ahora, la integracién de los servicios ha sido
liderada por empresas transnacionales, que dominan en el sector de las
telecomunicaciones, aunque han surgido actores pancentroamericanos en
el sector financiero.

El esfuerzo por estimular el desarrollo productivo a través de
encadenamientos regionales y de la integraciéon regional tiene una
extensa historia. Durante el periodo de sustitucién de importaciones se
promovi6 la industrializacién y la especializacién productiva de los paises
centroamericanos, de manera que en el interior de cada uno se integraban
los eslabones productivos de industrias concretas. Posteriormente, con la
propuesta del regionalismo abierto, se promovieron los encadenamientos
productivos regionales para aumentar la competitividad de la regién a nivel
internacional (véanse los capitulos I y II).
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En 1999, el Centro Latinoamericano para la Competitividad y el
Desarrollo Sostenible (CLACDS) de INCAE Business School (INCAE),
en colaboracién con el Instituto de Desarrollo Internacional de Harvard
(HIID), lanz6 la agenda para la competitividad y el desarrollo sostenible de
Centroamérica en el siglo XXL. Esta es una propuesta de caracter prospectivo
en la que se determiné el potencial de la regién centroamericana en cuanto
al desarrollo de clisteres, entendidos como un grupo geograficamente
préximo de companias e instituciones asociadas que operan en un campo
empresarial particular y que estdn vinculadas por caracteristicas comunes y
complementarias INCAE/HIID, 1999). En el estudio se identificaron varios
sectores de alto potencial que pueden funcionar como un motor econémico
del desarrollo productivo de la regién. Los sectores sefialados fueron el
turismo, los agronegocios, los textiles y las prendas de vestir, asi como la
manufactura de componentes electrénicos y los servicios relacionados con
el software y la computacién. De esta manera, y sin plantedrselo de manera
directa, en el analisis de INCAE y el HIID se reconocieron sectores con
potencial para crear cadenas regionales de valor.

Por otra parte, en un andlisis del Programa Regional de Apoyo ala Calidad
y a la Aplicacién de Medidas Sanitarias y Fitosanitarias en Centroamérica
(PRACAMS), se identificaron productos especificos de la region que tienen un
alto potencial para la exportacion extrarregional. Los principales productos
reconocidos son la carne, la miel natural, el follaje, el cardamomo, las tilapias
y los camarones. Algunos de ellos ofrecen posibilidades de encadenamiento
regional, pero también es posible trabajar con ellos a nivel nacional.

Dada la relevancia que las cadenas regionales de valor tienen para la
integracion productiva de la region, el Consejo de Ministros de Integracion
Econdémica (COMIECO) de la SIECA defini6 el fortalecimiento de las cadenas
de valor de caracter transfronterizo como una de sus areas de accién. En
cooperacion con socios regionales, la CEPAL impulsa una labor que tiene por
objeto profundizar el trabajo en este tema. La primera parte de este impulso
es disefiar una metodologia de analisis y fortalecimiento de las cadenas
regionales de valor. Ademas, la CEPAL est4 promoviendo el desarrollo de
estas cadenas para fomentar el desarrollo productivo a nivel regional. Es una
forma de crecimiento natural en que la regién puede mostrar su liderazgo
sin depender de paises desarrollados y grandes empresas transnacionales.

Para disminuir la dependencia respecto de las empresas transnacionales
y aumentar los beneficios de las cadenas regionales de valor, la CEPAL trabaja
en conjunto con instituciones regionales, como el CAC, el CENPROMYPE,
la SIECA y la SITCA, entre otras. En su Estrategia Regional de Articulacién
Productiva MIPYME, el CENPROMYPE también reconoce el desarrollo de
cadenas regionales de valor como un punto clave para el desarrollo productivo
de la regiéon (CENPROMYPE, 2017). Esta estrategia esta organizada en torno
a los siguientes cinco ejes principales:
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i) Gobernanza y coordinacién institucional.

ii) Metodologia armonizada.

iii) Instrumentos de acceso a los mercados.

iv) Inclusion de las mipymes en las cadenas de valor.
v) Infraestructura y servicios para las mipymes.

El CENPROMYPE también identifica algunos sectores puntuales
que pueden ser la vanguardia del desarrollo productivo de la regién. Como
respuesta al eje ii), el CENPROMYPE ha buscado la cooperacién de la
CEPAL y la SIECA, y las tres instituciones han trabajado en el disefio de una
metodologia armonizada para investigar y fortalecer las cadenas regionales
de valor. En la siguiente seccién se presenta dicha metodologia.

1. Metodologia armonizada para el fortalecimiento
de las cadenas regionales de valor*

Como se planted en las secciones anteriores, analizar las cadenas regionales
de valor es de gran importancia para formular politicas de transformacién
y articulaciéon productivas en la regién del Sistema de la Integracion
Centroamericana (SICA). La metodologia que propone la CEPAL en cooperacién
con el CENPROMYPE y la SIECA tiene sus raices en el Manual para el
fortalecimiento de cadenas de valor de la CEPAL y el Fondo Internacional de
Desarrollo Agricola (FIDA) (Padilla Pérez y Oddone, 2016), que se orienta
al fortalecimiento de las cadenas nacionales de valor. La metodologia
armonizada se enfoca en las diferencias entre las cadenas nacionales y las
regionales, y en ella se pone el énfasis en los elementos debido a los cuales
la intervencién a escala regional se debe planificar de una forma diferente.

En el diagrama V.2 se presentan los principales pasos del anélisis de
una cadena regional de valor. Para analizar de forma completa este tipo de
cadenas es necesario seguir los pasos sugeridos, aunque también es importante
tener en cuenta que tal vez haya que adaptarlos a la situacién especifica de
la region o el caso concreto. Los pasos forman una guia integral para lograr
resultados completos en cuanto al analisis y el fortalecimiento de las cadenas
regionales de valor, y se explican con mayor detalle en esta subsecciéon. La
metodologia se enfoca en promover un alto nivel de participacién sectorial
intrarregional y en ella hay varios puntos de reflexién y retroalimentacién
cuyo propésito es mejorar los resultados finales. La participacion del sector
objeto del analisis permite lograr buenos resultados, tanto en lo que respecta
al diagnoéstico como a las propuestas relacionadas con las politicas publicas.
Otro punto que la CEPAL considera importante es que las autoridades

*  Esta seccion se basa en gran parte en el manual que la CEPAL ha elaborado en cooperacion con

el CENPROMYPE y la SIECA (CEPAL, 2018b).
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nacionales y regionales participen en todo el proceso, de manera que se
transfiera conocimiento hacia las autoridades locales para que estas puedan
emprender futuros trabajos de fortalecimiento por su propia cuenta.

Diagrama V.2
Pasos del analisis de una cadena regional de valor

Definicién de metaobjetivos —» Seleccion de cadenas —p Diagnéstico
Buenas practicas <«4—  Primer espacio de didlogo: mesas nacionales y mesa regional

v

Elaboracion de estrategias — Segundo espacio de didlogo: mesa regional y mesas nacionales

v

Apoyo a la implementaciéon ~&— Lanzamiento <+ Plan de intervencion

Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), Articulacion productiva y cadenas
regionales de valor: una propuesta metodolégica para la region SICA (LC/MEX/TS.2018/21),
Ciudad de México, sede subregional de la CEPAL en México, 2018.

El primer paso para analizar las cadenas regionales de valor es definir
los metaobjetivos, lo que es fundamental para el ejercicio de seleccién. Los
metaobjetivos no solo afectan la seleccién de las cadenas, sino también
los resultados de las sucesivas etapas del proceso, y se entienden como la
finalidad dltima, en materia de desarrollo econémico y social, que se persigue
con el fortalecimiento de una cadena. Se espera que los metaobjetivos estén
alineados con el plan nacional de desarrollo y las politicas puiblicas mas
relevantes, como la industrial y la de ciencia, tecnologia e innovacién. Algunos
metaobjetivos que se pueden mencionar a modo de ejemplo son aumentar
el empleo y los salarios reales, impulsar las exportaciones, provocar una
creciente participacién de las mipymes o incrementar la producciéon nacional.

Con los metaobjetivos ya definidos, se puede empezar un proceso
cuidadoso de seleccion para decidir, entre todas las potenciales cadenas, con
cudles trabajar. En este proceso se tienen que combinar criterios cuantitativos y
cualitativos, ademas de consideraciones de caracter politico. Las circunstancias
de la investigacion determinan el universo de cadenas potenciales que seran
objeto de analisis: o bien se incluira la totalidad de los sectores, o bien se
hara una seleccién previa para acotar el proceso de decision.

La metodologia propuesta consiste en un proceso durante el cual se
agrega informacién en dos etapas, y concluye con un espacio de consulta
que tiene por objeto fomentar el didlogo politico entre las autoridades
encargadas de tomar la decision. Los metaobjetivos se instrumentalizan, en
una primera instancia, mediante indicadores cuantitativos que se asocian a
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un conjunto de criterios de decision. Estos indicadores permiten construir
un indice compuesto que genera una primera jerarquizacion de los sectores
de acuerdo con la informacién cuantitativa disponible.

En una segunda etapa se incorporan las dimensiones cualitativas,
por lo que se sugiere definir criterios que se ponderen de acuerdo con su
relevancia estratégica y politica. Finalmente, el ciclo del proceso de seleccién
culmina con un espacio de didlogo entre los actores politicos encargados del
proceso de tomar la decisién, quienes representan los intereses especificos
de cada pais y validan la informacién obtenida y la metodologia aplicada.

Una vez seleccionada la cadena, sigue la etapa de diagnostico, que no
difiere mucho del de una cadena nacional de valor. Los pasos principales son
los mismos, pero con un enfoque ampliado y con mayor atencién a los temas
transfronterizos. El primer paso del diagndstico es mapear la industria a
nivel nacional en cada uno de los paises objeto del anélisis, seguido por un
mapeo que contiene la informacién a nivel regional. En el mapeo se tiene
que presentar el funcionamiento de la cadena con cada uno de sus eslabones.

La identificacion de los actores principales (el segundo paso) es parte
fundamental del andlisis. Ademas de los actores directos, como los productores
de los insumos principales y los consumidores, también es importante
reconocer que existen actores indirectos que crean el entorno de una cadena.
El sector ptblico y la academia forman parte de dicho entorno y pueden jugar
un papel clave en su organizacién. El tercer paso del diagndstico consiste en
analizar los aspectos econdmicos. Se reconocen puntos importantes, como
la rentabilidad de la cadena y los eslabones en los cuales se concentran
las ganancias. Es importante determinar el valor agregado existente y las
posibilidades de aumentar ese valor mediante intervenciones en el proceso
productivo, ganancias de calidad e incorporacién de servicios, entre otras
medidas. El cuarto paso del diagndstico abarca diferentes temas transversales:
el papel de las mujeres, el impacto ambiental de la cadena, las restricciones
de financiamiento o la desigualdad econémica territorial, por ejemplo.

Al finalizar el diagnéstico se identifican las principales restricciones o
cuellos de botella que hay en la cadena. Estos son los obstaculos que enfrentan
los eslabones de la cadena o la cadena en su conjunto (restricciones sistémicas),
que impiden su buen funcionamiento o articulacién y, por consiguiente, el
escalamiento econémico y social. A su vez, estos cuellos de botella tendran
un caracter regional o nacional, dependiendo del caso.

De acuerdo con el diagrama V.2, la siguiente etapa son los espacios de
dialogo. En la metodologia para el fortalecimiento de las cadenas de valor es
medular construir espacios de didlogo entre los actores de la cadena, como
se explica en Padilla Pérez y Oddone (2016). El objetivo de estos espacios es
que el diagndstico y las estrategias se validen de manera participativa, y de
esta manera se creen los consensos necesarios para solucionar los cuellos
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de botella que se hayan encontrado. Los espacios de didlogo se organizan
con el apoyo de las instituciones nacionales y de los actores relevantes de la
cadena. La experiencia previa muestra la fortaleza de este didlogo en lo que
respecta a la creacion de consensos y la adopcion comtin de las estrategias
propuestas en el analisis.

En el caso de las cadenas regionales de valor, los espacios de didlogo
son mas complejos debido a que, por su naturaleza, comprenden multiples
paises y multiples actores, pero se trata de un paso indispensable. En su
desarrollo se debe tener prevista la participacion de actores tanto locales
(principalmente a nivel nacional) como regionales, con el fin de brindar un
abordaje integral al espacio de dialogo creado.

En la metodologia de fortalecimiento de las cadenas nacionales (Padilla
Pérez y Oddone, 2016) se contemplan dos mesas de didlogo. La primera tiene
por objeto validar los hallazgos principales (el mapeo de los actores de la
cadena, su gobernanza y las principales restricciones que enfrenta la cadena
anivel sistémico y por eslabon). La segunda es para generar consenso sobre
las estrategias que permitiran resolver los cuellos de botella identificados
en el diagnostico.

Debido a que las cadenas regionales de valor comprenden multiples
paises, es necesario subdividir ambos espacios de didlogo en mesas separadas
a nivel nacional y regional: un primer espacio de didlogo que empieza con
las mesas nacionales en cada pafs participante, seguidas por una mesa
regional. De esta forma se incluyen las opiniones de todos los participantes
de la cadena con el objetivo de validar el diagnéstico. El segundo espacio de
dialogo consiste en las mismas mesas, pero en el orden opuesto, empezando
con la mesa regional.

Después de realizar las primeras mesas de dialogo (tanto las nacionales
como la regional), se elaboran estrategias que incidan en los cuellos de botella
identificados. Afortunadamente, no es necesario disefiar nuevas politicas a
partir de cero, dado que existen experiencias previas que pueden servir de
guia como buena préctica. Existen muchas experiencias con diferentes tipos
de cadenas y en diferentes contextos que podrian constituir aportes de fondo
para la elaboracion de estrategias que permitan abordar los desafios del
sector. Por ello, es importante identificar buenas practicas en otras cadenas
0 en experiencias anteriores relacionadas con politicas de transformacién y
articulacién productivas. Los ejemplos pueden originarse en el mismo pais, en
la regién o en otras partes del mundo que han enfrentado un desafio similar.
No es necesario que se trate de la misma industria: ciertos desafios ocurren
en diferentes cadenas y se puede valorar el aprendizaje y su aplicacion.
Aunque es deseable que haya una comparabilidad elevada y es cierto que
esta puede ser 1til, no es estrictamente necesaria. En el proceso de analisis
se puede adaptar una solucién en la medida que corresponda.
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Luego de identificar diferentes ejemplos, se tiene que determinar la
pertinencia y la aplicabilidad de estos en lo que respecta al caso vigente. Al
reconocer los factores clave del éxito de ciertos programas, y al adaptarlos a la
situacion vigente, es posible armar una estrategia de fortalecimiento dirigida
a una cadena regional de valor. Se usan las diferentes soluciones posibles
pararesolver los cuellos de botella ya identificados y se organiza el segundo
espacio de didlogo para presentar un plan de intervencién en la cadena. Es
probable que durante las mesas de didlogo se reciba retroalimentacién para
mejorar el plan de intervencién. La participacion y el compromiso del sector
privado son fundamentales, por lo que incorporar dicha retroalimentacion
es importante para obtener un resultado 6ptimo.

Finalmente, se llega a las tdltimas etapas del proceso de acompafiar
el fortalecimiento de la cadena regional de valor: el plan de intervencion, el
lanzamiento y el apoyo a la implementacién. Antes del lanzamiento regional,
se disefia un plan de intervencién en el que se toman en cuenta todos los
resultados encontrados anteriormente y la retroalimentacion recibida en los
espacios de didlogo. Con dicho plan en la mano, se organiza el lanzamiento de
la estrategia propuesta. Algunas experiencias previas con cadenas nacionales
de valor indican que este es un elemento clave para escalar las cadenas.

El lanzamiento es un evento participativo y mediatico en el que se
convoca a todos los participantes de la cadena a una tiltima reunién. El objetivo
principal de esta es consolidar el compromiso de todos los participantes,
incluso del sector ptblico y sus autoridades, para lograr una cooperacion
fructifera. La ejecucion del plan de intervencién tiene lugar tras el lanzamiento
y es parte de la responsabilidad funcional de las autoridades nacionales y
regionales que han estado involucradas en el proceso.

2. Cooperacion internacional con socios regionales

Para que la intervencion en una cadena regional de valor sea un éxito, es muy
importante que participe el sector a nivel nacional y regional. Sin embargo,
la participacién de la institucionalidad publica en los dos niveles también
juega un papel muy relevante. El CENPROMYPE desempefia una funcién
significativa en el fortalecimiento de las mipymes en la regién y también
es de su interés fortalecer las cadenas regionales de valor. Como resultado,
cooperar con esta institucién es importante para fortalecer las cadenas
regionales. Similarmente, la SIECA tiene interés en desarrollar las cadenas
regionales de valor como forma de profundizar el comercio regional. Dado
su papel en la integracién regional, la SIECA es un foro l6gico donde resolver
los cuellos de botella que tienen que ver con el comercio internacional.

La CEPAL ha cooperado con el CENPROMYPE y la SIECA en el
desarrollo de una metodologia armonizada para analizar las cadenas
regionales de valor, y también trabaja con ambas instituciones a los efectos
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de aplicar la metodologia en diferentes cadenas. Existen también otras
instituciones regionales que pueden jugar un papel importante en este
tema. Por ejemplo, el CAC busca fortalecer cadenas tanto nacionales como
regionales en el sector agropecuario, y la SITCA es una de las instituciones
especializadas de la region que tiene como objetivo desarrollar el turismo a
nivel regional.

Ademés de la institucionalidad publica, en la regién hay un amplio
rango de gremios privados a nivel sectorial. Por ejemplo, en trabajos previos
(De Groot, 2018), la CEPAL ha cooperado con la Federacién Centroamericana
del Sector Lacteo (FECALAC), organizacion que tiene un gran interés en el
fortalecimiento de su propia cadena. Otros ejemplos incluyen la Federacién
de Camaras y Asociaciones de Exportadores de Centroamérica y el Caribe
(FECAEXCA) y la Federacion de Entidades Privadas de Centroamérica,
Panama y Reptiblica Dominicana (FEDEPRICAP), entre otros.

Cooperar con los socios tanto nacionales como internacionales también
ofrece la oportunidad de que se transfiera conocimiento. Uno de los objetivos
de la CEPAL es fortalecer las capacidades de las autoridades nacionales y
regionales para que continten por si mismas con diversos trabajos relativos a
las cadenas regionales de valor. El objetivo final es que esos actores realicen
sus propios trabajos con el objeto de fortalecer dichas cadenas. Por ello, es
crucial incorporar representantes del sector ptblico nacional y regional en
el proceso, para fomentar la transferencia de conocimiento.

D. El futuro de las cadenas regionales
en Centroamérica

El analisis de las cadenas regionales de valor, como el de las nacionales,
forma parte de un proceso enfocado en el fortalecimiento de la articulacién
productiva. Analizar los dos tipos de cadena puede aclarar los diferentes
arquetipos de desafios que existen en las economias centroamericanas.
Sin embargo, el andlisis de las cadenas regionales es mas amplio y tiene
un mayor potencial articulador. Con un andlisis completo y profundo, se
pueden identificar las necesidades que hay en el proceso productivo de la
region, incluidas las que se pueden abordar desde el proceso de integracion
y las que requieren otros tipos de estrategias nacionales e internacionales.

Ademas, el trabajo de la CEPAL se alinea con otros esfuerzos destinados
a fomentar el desarrollo industrial. El analisis a escala regional puede ayudar
a identificar clisteres especiales en los que la regién puede especializarse.
Por ejemplo, la CEPAL trabaja en el fortalecimiento de la cadena regional
de animacion digital, un sector con grandes oportunidades, pero que,
hasta el momento, desempefia un papel menor en la economia de la region.
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Mediante el andlisis, las recomendaciones y el plan que la CEPAL ha hecho
en relacion con el sector, se puede impulsar no solo esta cadena misma, sino
también los sectores relacionados, tanto en los eslabones iniciales como en
los finales.

Con la identificacién de estas oportunidades y el reconocimiento de
los desafios a nivel regional, se abre la puerta a nuevas posibilidades. Otro
sector que tiene un alto potencial para el desarrollo a nivel regional es el
turismo. Aunque en la region se ha desarrollado una buena oferta turistica
destinada a los visitantes internacionales, la creacién de un producto conjunto
ofreceria nuevas oportunidades. Reconocerlas y formular un plan que
permita superar los desafios asociados ofrecerd nuevas areas potenciales
de desarrollo para la regién. La CEPAL considera que ofrecer un producto
anivel regional puede ser un gran impulso para el turismo. Ademas, puede
dar lugar a oportunidades que son diferentes de las que ofrecen los paises
actualmente, con una mayor cantidad de efectos secundarios que favorezcan a
los pequetios proveedores de servicios, en vez de que los productores grandes
de nivel internacional concentren las ganancias, como ocurre hoy en dia.

Detectar los cuellos de botella que inhiben el fortalecimiento de las
cadenas regionales de valor puede requerir soluciones que se atienden
mejor en el marco de la integraciéon y la cooperacion regionales. De hecho,
algunos desafios solo tienen solucién por medio de la cooperacién entre los
paises. Por ejemplo, el reconocimiento mutuo de los estandares fitosanitarios
requiere concordancia regional, no solo en lo que respecta a la identificacién
del problema, sino también a la solucién. El proceso de integracién
centroamericana es, por lo tanto, un instrumento fundamental para buscar
soluciones a estos problemas y también puede contribuir a resolver otros
desafios. Por ejemplo, el tema de la escala, que podria beneficiar a ciertos
sectores, también se puede resolver reconociendo a Centroamérica como
un mercado integrado. De manera similar, la atracciéon de inversionistas
internacionales se simplificaria gracias al aumento de escala que ofrece la
integracion centroamericana.

Mediante la aplicacién de la misma metodologia que la CEPAL
concibi6 para analizar la cadena de lacteos a nivel regional, el CENPROMYPE
ha iniciado el proceso de analisis del sector pesquero en varios paises
centroamericanos, y la CEPAL trabajara en el sector de la animacién digital.
El trabajo preliminar en el sector lacteo permiti6 identificar varias cadenas
constituidas en Centroamérica que muestran un grado de integraciéon
productiva relevante, lo que subraya la importancia de incrementar la labor
destinada a fortalecer las cadenas regionales de valor. En esa linea, el COMIECO
indic6 su interés en fortalecer dichas cadenas y, con ese fin, identificé dos
metaobjetivos orientadores: fortalecer los patrones de complementariedad
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comercial y productiva de los paises, y promover la insercién competitiva
de Centroamérica en los mercados internacionales.

La CEPAL y la SIECA crearon un indice de seleccién de cadenas
regionales de valor en el que se combinan dichos metaobjetivos (véase el
recuadro V.2). Entre los sectores que tienen mayor potencial de acuerdo con
el analisis cuantitativo se encuentran varios de tecnologia baja a intermedia,
en los que ya hay fortalezas y cadenas regionales constituidas en la region,
como las harinas y los productos de la molienda, y los cosméticos y los aceites
esenciales. Sin embargo, también hay sectores como el de las preparaciones
alimenticias, que incluye un rango amplio de diferentes tipos de cadenas y
productos, y en el que, para determinar una cadena especifica, se requiere
una seleccién mas detallada. Este indice en si mismo muestra el grado de
integracion productiva que existe en algunos sectores de Centroamérica.

Recuadro V.2
El indice de seleccion de cadenas regionales de valor

Dado que existen varias cadenas regionales de valor, la Comision
Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL) y la Secretaria de
Integracion Econdémica Centroamericana (SIECA) crearon un indice de
seleccion que responde a los dos metaobjetivos establecidos por el Consejo
de Ministros de Integracion Econdmica (COMIECO) de la SIECA, a saber:
fortalecer los patrones de complementariedad comercial y productiva de
los paises, y promover la insercién competitiva de Centroamérica en los
mercados internacionales. El propdsito de este indice es identificar las
cadenas regionales de valor que tienen mayor potencial en Centroamérica.
En relacion con los dos metaobjetivos hay una serie de indicadores que se
combinan en un resultado que constituye el primer paso para identificar
las cadenas. Las cadenas regionales de valor que se identifican tienen
caracteristicas que cumplen con los metaobjetivos del COMIECO, pero la
eleccion de una cadena u otra siempre tiene un componente de oportunidad
politica que contribuye a garantizar el apoyo institucional tanto del sector
privado como del publico.

Metaobjetivo 1: Fortalecer los patrones de complementariedad comercial

Los indicadores relacionados con el primer metaobjetivo se refieren a la
capacidad exportadora a nivel intrarregional, la complementariedad comercial
y lavinculacion intrasectorial y transfronteriza. Para cuantificar dichos criterios,
se propuso usar el nivel absoluto del comercio intrarregional, el peso relativo
del comercio intrarregional en comparacion con las exportaciones totales, el
indice de complementariedad comercial, el indice de Grubel y Lloyd, y el indice
de Herfindahl-Hirschman con respeto a las exportaciones.

Metaobjetivo 2: Promover la insercion competitiva de Centroamérica
en los mercados internacionales

Los indicadores relacionados con este metaobjetivo se enfocan en la
especializacion exportadora y el potencial de crecimiento de la demanda
externa. Mas en detalle, se usa el indice de ventaja comparativa revelada, el
crecimiento relativo de las exportaciones extrarregionales y el crecimiento de
las importaciones mundiales.




184 Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL)

Recuadro V.2 (conclusion)

Los diferentes indicadores se combinaron en el indice de seleccion de
cadenas regionales de valor para identificar las cadenas con el mayor potencial
y para presentar a los encargados de tomar decisiones un caso balanceado.
Los resultados del andlisis indican que en Centroamérica hay una serie de
cadenas regionales de valor que tienen un gran potencial, como se muestra
en el cuadro que figura abajo y que contiene los resultados del analisis
cuantitativo de la seleccién.

indice de seleccion de cadenas regionales

Sesier de valor (de 0 a 1)
1 Harinas y productos de la molienda 0,59
2 Preparaciones alimenticias 0,57
3 Cosméticos y aceites esenciales 0,52
4 Industria papelera 0,51
5 Lacteos y derivados 0,51
6 Plasticos 0,51
7 Agua embotellada 0,51
8 Sal 0,50
9 Videojuegos 0,48
10 Grasas y aceites vegetales 0,48

Los resultados muestran que existen varios sectores con alto potencial
cuyas cadenas de valor regionales se pueden fortalecer. La CEPAL ha trabajado
en el sector de los lacteos y sus derivados, y esta trabajando con el sector de
la animacién digital (muy vinculado al de los videojuegos). Algunos sectores
son muy amplios, como el de las preparaciones alimenticias, por lo que seria
importante dividirlo en subsectores mas especificos.

Fuente:Elaboracion propia, sobre la base de Comisién Econémica para América Latina
y el Caribe (CEPAL), Articulacion productiva y cadenas regionales de valor: una
propuesta metodoldgica para la region SICA (LC/MEX/TS.2018/21), Ciudad
de México, sede subregional de la CEPAL en México, 2018.

Para optimizar el andlisis de las cadenas regionales de valor y potenciar
sus efectos, es de gran importancia cooperar con socios regionales. Esto es
asi no solo porque dicha cooperacién permite ampliar la labor destinada a
las diferentes cadenas, sino también porque cada institucion regional tiene
sus propias fortalezas para solucionar diferentes cuellos de botella. Las
organizaciones gremiales de los diferentes sectores también cuentan con
capacidades para enfrentar los desafios identificados en los anélisis y, por
ello, también desempefian un papel clave.

Para resaltar el objetivo del trabajo de fortalecer las cadenas regionales de
valor, es importante recordar que el analisis no es el punto final. Los resultados
y las recomendaciones se deben convertir en planes de implementacién y,
a tales efectos, la cooperacion con socios nacionales y regionales juega un
papel significativo. EIl CENPROMYPE y su red regional de cooperaciéon
desempefiardn una funcion clave en lo que respecta a coordinar actividades
enfocadas en la implementacién de los planes. Si bien implementar los planes
de fortalecimiento de una cadena es tarea de las autoridades nacionales o
regionales, en trabajos recientes a nivel nacional la CEPAL ha contribuido
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al proceso de poner en préctica las recomendaciones y desarrollar nuevos
productos en los sectores de la miel y la papaya en Costa Rica (Garry y
Salido, 2016; Garry y Martinez, 2017). En cooperacién con socios nacionales
y regionales, el objetivo de la CEPAL es buscar la forma éptima de llevar a
cabo la implementacion.

El trabajo de las cadenas regionales de valor ofrece una oportunidad
de mejorar la coordinacién internacional con el objetivo de estimular el
proceso de integracion regional y buscar un cambio estructural progresivo.
La identificacién de cuellos de botella relevantes a nivel regional puede
indicar la existencia de grandes posibilidades de mejorar. Por otra parte, la
integracion regional también puede funcionar como catalizador del desarrollo
de cadenas regionales de valor. En un mercado mas integrado, los beneficios
de escala y de aprovechamiento de las complementariedades intrarregionales
pueden ser mas obvios. De esta manera, las cadenas regionales de valor y el
proceso de integracion son dos elementos que se refuerzan entre si.

Una parte importante de fortalecer las cadenas transfronterizas es
mejorar la gobernanza regional. Por las caracteristicas propias de las cadenas
regionales de valor, en su fortalecimiento intervienen muiltiples instituciones
del quehacer publico y privado, tanto nacionales como regionales, que
contribuyen a generar y agregar valor, y que tienen su propio esquema de
gobernanza. No es posible proponer y definir un modelo tinico y consolidado
de gobernanza que se aplique a cualquier cadena regional de valor, pero
se pueden plantear algunos lineamientos y recomendaciones con el fin de
motivar una intervencién mas integral en dicho d&mbito.

Anivel regional, los cuellos de botella més relevantes en lo que respecta
a los encadenamientos regionales requieren de la accién articulada de dos o
mas autoridades, dada la estructura de regulacién y gestién publica vinculada
con el comercio de la regién. Eso significa que en Centroamérica se deben
promover férmulas de trabajo en materia de las cadenas regionales de valor
que involucren la coordinacién intrainstitucional y técnico-administrativa.
Ademas, es importante que el sector privado participe, por lo que es
necesario integrar a nivel horizontal (entre quienes llevan la rectoria de los
temas vinculados con la cadena a nivel nacional) y también vertical (entre
los participantes de espacios regionales donde se concilian los intereses de
diversos paises) (CEPAL, 2018b). La existencia de este tipo de espacios a nivel
sectorial es de gran apoyo para el proceso de integracién.

Finalmente, en un contexto internacional voluble como el actual,
fortalecer la integracién productiva a nivel regional puede ofrecer un espacio
de crecimiento alternativo menos incierto que el que ofrecen otros socios que
no pertenecen a la region. En una época turbulenta, profundizar las buenas
relaciones con los paises vecinos es una forma de garantizar el desarrollo
estable y confiable.
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E. La ruta hacia adelante

El proceso de integracion centroamericana se ve reflejado en el comercio
intraindustrial que ha generado cadenas de valor regionales. El reto actual es
doble: crear més cadenas regionales que incrementen los flujos intrarregionales
de comercio, y aumentar el valor agregado de las que ya existen. Al disefiar
la metodologia para el fortalecimiento de las cadenas regionales de valor
se ha dado un primer paso importante, pero la mayor parte del trabajo
aln estd por hacerse. La experiencia con las cadenas de lacteos, pescado y
animacién digital ha permitido confirmar la utilidad de la metodologia y
ahora es posible buscar otras oportunidades para aplicarla. Al mismo tiempo,
como parte del proceso de andlisis, la CEPAL capacita a otros agentes de la
region para que empiecen sus propios procesos de andlisis y fortalecimiento.
El objetivo tiene que ser analizar y fortalecer las cadenas regionales de valor
que tienen mayor potencial, a través de acciones que conduzcan a cambios
en su estructura y a productos y servicios de mayor valor.

Al mismo tiempo, es importante seguir comunicandose e interactuando
con la institucionalidad de la integracién centroamericana, para apoyar
dicho proceso y utilizarlo a los efectos de solucionar cuellos de botella.
Esto ultimo es fundamental para aumentar el apoyo del sector productivo
al proceso de integracion.

El fortalecimiento de las cadenas regionales de valor tiene potencial
para favorecer no solo el proceso de integracién, sino también el cambio
estructural que requiere la regioén para avanzar hacia una economia mas
productiva y eficiente. Identificar cadenas que tengan un alto potencial y
politicas que las promuevan puede jugar un papel importante. Sin embargo,
fortalecer las cadenas regionales de valor no es una panacea que resuelve todos
los desafios de la regiéon. En Centroamérica también es necesario formular
politicas publicas que fortalezcan el desarrollo sostenible de diversas cadenas
nacionales y, en algunos casos, la integracion en cadenas globales de valor.

La CEPAL seguira apoyando el proyecto de integracién centroamericana
por diversas vias, y la integraciéon productiva regional es una de ellas. En
este contexto, el fortalecimiento de las cadenas regionales de valor es un
instrumento de politica de desarrollo productivo que ofrece excelentes
oportunidades. Ademas, la cooperacién interinstitucional a nivel regional
estimula futuras cooperaciones y proyectos.
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Capitulo VI

La Unién Aduanera Centroamericana:
probables impactos econémicos y sociales

José Durdn Lima

Introduccion

El comercio exterior es hoy méds abierto a nivel mundial que a fines del siglo
pasado. La mayoria de los paises han reducido unilateralmente sus niveles
de proteccion arancelaria y muchos han suscrito acuerdos comerciales
preferenciales que reducen los aranceles a las importaciones provenientes
de sus socios.

Entre los paises de Centroameérica, el arancel promedio aplicado
para las importaciones de bienes es bajo (2%)". Sin embargo, existen costos
asociados a carencias de infraestructura, asi como a barreras administrativas
que dificultan el aprovechamiento del mercado ampliado (cumplimentacion
de formularios aduaneros, tramitacion de certificaciones fito- y zoosanitarias,
requisitos de empaque, inspecciones en diversos puntos del proceso
exportador, entre otras).

La persistencia de barreras no arancelarias al comercio intrarregional ha
sido uno de los ejes centrales de la agenda centroamericana de integracién en
los tiltimos afios. Esta tiene como prioridades, entre otras: la implementacion

! Alos efectos de este capitulo, Centroamérica esta compuesta por los seis miembros de la SIECA

que forman parte del Mercado Comun Centroamericano (MCCA): Costa Rica, El Salvador,
Guatemala, Honduras, Nicaragua y Panama.
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de la Hoja de ruta para avanzar en la Union Aduanera 2015-2024, el fortalecimiento
de la conectividad fisica regional y la puesta en marcha de una Estrategia
Centroamericana de Facilitacién del Comercio. Como parte del acompanamiento
a dicho proceso, la Comisién Econémica para América Latina y el Caribe
(CEPAL) ha apoyado a los paises centroamericanos en la evaluacién del
costo asociado a la inexistencia de un programa de facilitacion del comercio
y a la evaluacion de un programa que permita la reduccion de las barreras
administrativas al comercio.

En 2015, a peticién del Ministerio de Comercio Exterior de Costa Rica
(COMEX), se realizaron los primeros ejercicios para determinar los sobrecostos
ocasionados por diversas barreras administrativas. Los resultados constituyeron
un insumo valioso para los equipos técnicos que venian perfilando la
Estrategia Centroamericana de Facilitacion del Comercio. Ademas, sirvieron
para evaluar el costo asociado a la falta de tal estrategia. Se determiné la
existencia de un costo adicional promedio en el caso de las importaciones
subregionales, equivalente a un arancel del 24% sobre el valor unitario de
los productos comerciados.

Durante 2016, a pedido de la Secretaria de Integraciéon Econémica
Centroamericana (SIECA), el Ministerio de Economia de Guatemala y la
Secretaria de Desarrollo Econdmico de Honduras, la CEPAL evalud el costo
asociado a la eliminacién de las barreras administrativas calculadas. Se
analizo el plan de facilitacion del comercio que contempla el uso de aduanas
exclusivas entre ambos paises. El proceso de negociaciones concluyé con
la puesta en marcha, en junio de 2017, de aduanas binacionales en tres de
los principales pasos de frontera entre Honduras y Guatemala. De este
modo, ambos territorios aduaneros se integraron en un tinico territorio de
poco méas de 221.000 km? lo que equivale al 44% de la superficie total de
Centroamérica. Los tramites aduaneros del 80% de la carga binacional se
redujeron, de 11 horas en promedio, a menos de 6 minutos (SIECA, 2019). Tras
la puesta en marcha de la unién aduanera binacional entre ambos paises,
El Salvador, por conducto de su banco central y su Ministerio de Hacienda,
solicit6 a la CEPAL apoyar un nuevo proceso de evaluacion, esta vez, de
la inclusién de El Salvador a la unién aduanera que ya estaban aplicando
Guatemala y Honduras.

En este capitulo se consolidan los principales resultados del trabajo
técnico que la CEPAL ha desarrollado para los Gobiernos de Costa Rica,
Guatemala, Honduras y El Salvador y la Secretaria de Integracién Econdmica
Centroamericana (SIECA). Por motivos de confidencialidad, se presentan
resultados generales y referenciales con el propésito de ilustrar la tematica
abordada: la determinacién de los efectos macroeconémicos, sociales e
impositivos derivados de programas de facilitacion del comercio.
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La motivacion de este capitulo es multiple. En primera instancia,
presenta los equivalentes ad valorem asociados a las barreras administrativas
que se interponen al comercio en Centroamérica. En segundo lugar, expone
los efectos econdmicos y sociales de la reduccion de tales barreras entre los
paises del Triangulo del Norte de Centroamérica (El Salvador, Guatemala
y Honduras). En tercer término, describe nuevos escenarios en los que se
tiene en cuenta la posible ampliacién de la unién aduanera al conjunto de los
paises de Centroamérica (con inclusién de Costa Rica, Nicaragua y Panama).

En la segunda seccion se presenta una revision de la literatura sobre
dos de las metodologias principales aplicadas a las mediciones de impacto
de la facilitacién del comercio: los modelos gravitacionales y los modelos de
equilibrio general computable. La primera metodologia se aplica a la evaluacién
del costo asociado a las multiples barreras administrativas existentes en el
comercio intrarregional. La segunda se aplica a la evaluacién de los efectos
de los programas de facilitacion del comercio.

En la tercera seccion se revisa el estado de la integracién regional
en el ambito econdémico. Se considera la cuantificaciéon de las barreras
administrativas mediante el calculo de equivalentes ad valorem y las iniciativas
emprendidas para profundizar la unién aduanera. En la cuarta se muestran
los resultados de los principales escenarios considerados para evaluar el efecto
de programas de facilitacién del comercio entre Guatemala y Honduras, y
entre ambos paises y El Salvador, en lo que serfa la unién aduanera entre
los tres integrantes del Tridngulo del Norte de Centroamérica. Ademads, se
describen las implicancias para los paises que no se han adherido a tales
programas, asi como el resultado que tendria un programa de facilitacion
aduanera que incluya a todos los paises centroamericanos. Por dltimo, en
la quinta seccién se presentan algunas conclusiones.

A. Literatura sobre metodologias para evaluar
el impacto de programas de facilitacion
del comercio

En esta seccién se hace un breve repaso de algunos de los principales
trabajos sobre la cuantificaciéon de las medidas de facilitacion del comercio
y sus dos vertientes principales: los modelos gravitacionales y los modelos
de equilibrio general computable. El objetivo es doble. Por una parte, se
buscan antecedentes de estudios que evaltian y estiman el costo asociado a
las barreras no arancelarias de tipo administrativo, mediante el calculo de
equivalentes arancelarios ad valorem. Por otra, se intenta definir la principal
metodologia analitica que contempla la evaluacién del impacto esperado en
la produccién y el comercio ante la eliminacién de dichas barreras.
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Las medidas de facilitacion del comercio comprenden diversas
actividades, entre las que cabe mencionar los esfuerzos por reducir los procesos
administrativos en aduana al mismo tiempo que se aumenta la transparencia
y se reduce el contrabando y la construccion de sistemas electrénicos para
el procesamiento de cargamentos y el desarrollo de sistemas modernos
que agilicen el transporte intrarregional (por ejemplo, el uso de cédigos de
respuesta rapida (QR) para escanear los documentos aduaneros mediante la
tecnologia de identificacién por radiofrecuencia (radio frequency identification
(RFID)). La Estrategia Centroamericana de Facilitacién del Comercio incluye
medidas como la automatizacién de los procesos de transito de mercancias, la
reduccién del tiempo necesario para exportar e importar y la automatizacion
de la circulacién de personas. En este andlisis, se incluyen solamente las dos
primeras medidas. Su implementacién requiere inversiones sustanciales en
infraestructura y reformas de los procesos de comercio.

La aplicacién de un modelo econémico que permita evaluar el costo
de la eliminacién de las barreras administrativas y los cuellos de botella
que entorpecen el pleno funcionamiento de una unién aduanera requiere,
en primera instancia, cuantificar tales barreras mediante su arancelizacion.
Posteriormente, exige la incorporacion de tales estimaciones en un modelo
que permita simular choques de politica que eliminen esos costos. De este
modo, se derivan los impactos econdmicos sobre la produccion y el comercio
y los impactos sociales sobre el bienestar y el empleo. A continuacién, se
presenta una revision de literatura sobre trabajos en los que se han seguido los
lineamientos aqui descritos, asi como una breve descripcién metodolégica de
los modelos aplicados al calculo de los equivalentes ad valorem de las barreras
administrativas y de las simulaciones de impacto presentadas mas adelante.

1. Modelos gravitacionales para la estimacion
de costos administrativos

Dada la notable reduccion de los aranceles a nivel mundial a causa de los
procesos unilaterales de apertura y del gran niimero de acuerdos de libre
comercio vigentes, la facilitacion del comercio ha pasado a ser un importante
tema de analisis, en particular tras la entrada en vigor en 2017 del Acuerdo
sobre facilitaciéon del comercio de la Organizaciéon Mundial del Comercio.
Hoy los factores no arancelarios que afectan el comercio de mercancias
suelen tener mayor peso que los aranceles. La importancia de las cadenas
globales de valor incrementa de manera significativa el comercio de bienes
intermedios, por lo que la reduccién de barreras no arancelarias tiene efectos
multiplicadores significativos. Segtin un estudio del Foro Econémico Mundial,
una modesta mejora en la facilitaciéon del comercio haria que el producto
interno bruto (PIB) mundial aumentara en un 2,6% y que las exportaciones
mundiales se incrementaran en un 94% (Foro Econémico Mundial, 2013).
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La facilitaciéon del comercio, entendida de una forma acotada como la
mejora de los procesos de gestion de fronteras con el fin de agilizar y facilitar
las operaciones de importacién y exportacién, tiene un efecto directo en la
reduccion del costo del comercio (OMC, 2015)% Dichas medidas (es decir,
el uso de ventanillas tinicas, la reducciéon del uso del papel o la utilizacién
de puestos fronterizos especiales) son fundamentales para impulsar el
comercio, la diversificacién de las exportaciones y el bienestar econémico.
En su definicién més amplia, la facilitacion del comercio incluye también las
medidas de politica que afectan la eficiencia de los servicios de transporte
y logistica (APEC, 2007).

Desde inicios de la década de 2000, se desarroll6 en varios trabajos
la metodologia de estimacion de barreras no arancelarias al comercio. El
método utilizado con mayor regularidad es el de la estimacién de una
ecuacién gravitacional, que se complementa con el enfoque de economia
espacial (Fujita, Krugman y Venables, 2001) y con el trabajo de Anderson y
Wincoop (2003). De este modo se tienen en cuenta la distancia y otros factores
que determinan las exportaciones (permisos de exportacién, inspecciones,
nimero de documentos requeridos para exportar, entre otros). A partir de
ese enfoque, en varios trabajos se ha estimado el impacto de la facilitacién
del comercio mediante la evaluacién de las elasticidades de comercio con
respecto a diferentes medidas, sobre todo la reducciéon de los tiempos por
tramites en frontera.

Wilson, Mann y Otsuki (2003) fueron de los primeros investigadores
que desarrollaron medidas de facilitaciéon del comercio con el fin de estimar
aspectos de la logistica en frontera para los 19 paises miembros de la
Organizacién de Cooperacion y Desarrollo Econémicos (OCDE). Posteriormente,
Wilson, Mann y Otsuki (2004 y 2005) extendieron su labor a un conjunto
mas amplio de paises (75). A partir de sus estimaciones econométricas,
calcularon ganancias debidas a la facilitacion del comercio del orden de los
377.000 millones de délares.

En diversos andlisis econométricos se utilizan distintas medidas de
facilitacion del comercio, aunque todas resultan significativas al determinar
el mayor o menor flujo de comercio bilateral. Hummels y Schaur (2013) y
Djankov, Freund y Pham (2010) estudian el efecto del tiempo de tramitacion en
el comercio. Traca y Dutt (2010) analizan las consecuencias de la corrupcién.
Limdo y Venables (1999) evaltan el uso eficiente de la infraestructura.

Segun se concluye en varios trabajos, la mejora de los indicadores de
facilitacién del comercio aumenta el comercio de un pais o de un conjunto de
paises. A lainversa, las barreras no arancelarias imputables a la inexistencia

2 En OMC (2015) se presenta un conjunto de definiciones que tienen como denominador comtn

hacer mas eficientes los procesos comerciales, asi como el control y el transito de mercaderias.
Véase la introduccién de ese estudio.
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de medidas de facilitacién del comercio reducen el comercio. Saslavsky y
Shepherd (2012) proporcionan evidencias adicionales en el caso de las cadenas
globales de valor. Respecto de la region de Asia oriental y sudoriental,
Cheewatrakoolpong y Ariyasajjakorn (2012) concluyen que la facilitacion
del comercio (medida en funcién de los menores tiempos de procesamiento
y menores costos asociados) tiene un impacto significativo en la mejora de
los flujos de comercio. Este efecto es mas pronunciado en las exportaciones
de alimentos y productos agricolas.

Entre todos los trabajos revisados destacan los de Zaki (2010a y 2015),
en los que, a partir de un modelo tedrico con fundamentos microeconémicos,
se deriva un modelo gravitacional en dos etapas. Tal estimacion permite el
célculo de aranceles equivalentes correspondientes a un conjunto de medidas
de facilitacion del comercio. De las especificaciones de Zaki se destaca la que
realiza estimaciones a nivel sectorial. En particular, los resultados obtenidos
muestran que los productos perecederos (alimentos y bebidas), estacionales
(prendas de vestir y calzado) y los de un alto valor agregado son los més
sensibles a retrasos en los tiempos de transito. Esto se refleja en estimaciones
de equivalentes ad valorem mas elevados en ese tipo de productos.

En los paises centroamericanos, hay estudios que evaldan la incidencia
de las medidas no arancelarias en los precios de algunos productos
importantes en el comercio intrarregional: carne, productos de panaderia,
productos lacteos y carne de pollo. En estos trabajos se estiman altos costos
asociados a dichas medidas (Banco Mundial, 2013). Kelleher y Reyes (2014)
concluyeron que la existencia de al menos una medida no arancelaria, en
un conjunto de 33 paises, aumentaba los precios internos entre un 8% y
un 11%. Asimismo, determinaron que una barrera sanitaria acarrearia
aumentos de precio equivalentes a un arancel promedio del 21,4%. En
algunos productos, las alzas podrian ser especialmente pronunciadas. Tal
es el caso de la carne de vacuno, los productos de panificacién y la carne de
pollo, respecto de los que se estimaron aranceles equivalentes del 68,4%, el
51,4% y el 22%, respectivamente.

A partir de un modelo gravitacional, Kelleher y Reyes (2014)
estimaron el equivalente ad valorem de las barreras sanitarias en cinco paises
centroamericanos. Encontraron un costo promedio de un 28% adicional al
valor de los productos centroamericanos importados, con efectos mas altos
en el caso de las importaciones de Guatemala, donde el equivalente ad valorem
llegé al 55% del valor del producto. Por su parte, Costa Rica obtuvo una
estimacion de equivalentes ad valorem menor que el resto de los paises del
istmo centroamericano, en cuyo caso supero el 20%.

CEPAL (2017), siguiendo a Cheewatrakoolpong y Ariyasajjakorn (2012),
utilizé un modelo gravitacional aumentado para determinar la sensibilidad
de los intercambios a diversas dimensiones de facilitacién del comercio. Tal
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especificacion se vio complementada con el enfoque de Zaki (2010b y 2015),
que estimé una regresion utilizando el tiempo para exportar o importar
como variable dependiente de sus principales determinantes: el niimero de
documentos para exportar o importar (Doc), el niimero de trdmites necesarios
para exportar o importar (Proc) y el costo de exportaciones en ddlares por
contenedor (Cont). Esa primera etapa de la estimacion se definié como sigue:

In(Time,,;) = ag+0y In(Doc(,.,;) + 0 In(Proc(,,, ) + o, In(Cont,,;) + @; (1)

In(Time,,,;) = o+0y In(Doc,,, )+a, In(Proc,,, ) + o, In(Cont,,, ) +@j  (2)

apj

Las estimaciones de tiempo obtenidas en 1 y 2 se introdujeron en la
ecuacién aumentada:

In(Xi) = A+B; In(Yy) + B, In(Yy) + A+ xi — Yo In(Dy)+ wy+ey (3)

donde k representa una clasificacion de grupos de productos; X;las
exportaciones del pais i al pais j; Y;(Y) representa el PIB del pais i (j); D es
un vector que representa las variables vinculadas a la distancia (incluido el
tiempo, principal variable utilizada para definir el costo debido a barreras
administrativas) entre paises; las variables x; y 4, son efectos fijos asociados a
cada pais; 7,es el efecto fijo del afno; w; es la variable asociada a la probabilidad
de comerciar entre paises y un socio j, y e; es el error estocastico asociado a
las variables no observables.

Siguiendo a Zaki (2014 y 2015), los resultados del parametro estimado
Y;que expresa los cambios en niveles de comercio se transformaron en una
variable de politica. De este modo la ganancia o pérdida de comercio derivada
del tiempo se convirti6 a un arancel equivalente para el comercio bilateral
de cada uno de los paises considerados en el modelo.

La transformacién del pardmetro estimado en equivalentes ad valorem
se realiz6 mediante el computo de la razon entre el coeficiente predicho de la
variable de tiempo para exportar (importar) y la elasticidad de la demanda,
valor que se multiplicé por el tiempo expresado por el nimero de dias
necesarios para completar el tramite, como sigue:

k
k _ (Yi

donde:

y es el coeficiente asociado al tiempo en la ecuacién gravitacional,
frepresenta el flujo de comercio que puede ser una exportacién o importacion;
i es el pais exportador o importador; k identifica el grupo de productos;
t equivale al tiempo expresado en niimero de dias, y & es la elasticidad de
demanda del pais i para el producto k.



198 Comision Econdémica para América Latina y el Caribe (CEPAL)

Por ultimo, el resultado obtenido es el equivalente ad valorem asociado a
las exportaciones e importaciones de bienes del k-ésimo sector de la economia.
En la seccion B se presentan los resultados de las estimaciones en relacion
con los paises de Centroamérica. Estos resultados serdn insumos principales
para la determinacién de los escenarios de politica que se utilizardn en
la evaluacion de un programa de facilitacién del comercio, primero entre
Guatemala y Honduras, luego entre los tres paises del Tridngulo del Norte
de Centroamérica (El Salvador, Guatemala y Honduras) y, por tltimo, en un
escenario que incluye a todos los paises centroamericanos.

2. Modelos de equilibrio general computable
y facilitaciéon del comercio

El uso de los modelos de equilibrio general computable para el andlisis de la
facilitacion del comercio es relativamente reciente. Estos modelos permiten
cuantificar los beneficios de la facilitacién del comercio a nivel mundial,
regional y nacional.

Varios de los andlisis de equilibrio general computable simulan la
reduccién de los costos del comercio mediante choques de productividad.
A partir de la versién dindmica del modelo del Proyecto de Anélisis del
Comercio Global (GTAP, por sus siglas en inglés), APEC (1999) encontrd
que la reduccién del 1% de los costos de transaccién del comercio en paises
industrializados y del 2% en los paises en desarrollo produciria ganancias
de bienestar de 46.000 millones de délares para los paises miembros del
Foro de Cooperaciéon Econémica de Asia y el Pacifico (APEC). Por otro lado,
Francois, van Meil y van Tongeren (2003), con una versién de competencia
imperfecta del modelo GTAP en el sector de manufacturas y suponiendo una
reduccion del 1,5% en los costos de transaccion, estiman beneficios globales
cercanos a los 72.000 millones de délares. Esta cifra es similar a la obtenida
por la OCDE (2003) cuando evalué una reduccién del 1% en los costos de
transaccion mediante el modelo estdandar del GTAP. Un aspecto comtin a
estas investigaciones y otras similares (Hertel, Walmsley e Itakura, 2001; Fox,
Francois y Londofnio-Kent, 2003) es que aplican reducciones tinicas en todos
los productos, sin diferenciar entre paises o grupos de paises. Ademas, los
shocks de productividad no son modelados endégenamente, es decir, las
ganancias de eficiencia vienen sin un costo asociado. Esto significa que no
se tienen en cuenta los ajustes, por lo que se sobreestiman los beneficios de
la facilitacién del comercio.

Walkenhorst y Yasui (2009) tratan de incluir los costos de ajuste
(por ejemplo, la reduccién del niimero de empleados requeridos para
realizar trdmites) y analizan el impacto que tendria en la economia mundial
la reduccién de costos de comercio en frontera y los costos de transaccion,
para lo cual se valen del modelo GTAP. Este andlisis incluye costos directos
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asociados con aduanas complejas y burocréticas, documentacién compleja
y no transparente, y largos tiempos de espera para cumplir requisitos del
despacho de aduana, asi como costos indirectos asociados con el tiempo
adicional de espera en frontera y las demoras no anticipadas debido a
huelgas y situaciones politicas. Mirza (2007 y 2009) realiza un anélisis de
equilibrio general de costo-beneficio de la facilitacion del comercio, mediante
la endogeneizacion de los costos de inversién necesarios para implementar
las medidas de facilitacién. Por otro lado, Minor y Tsigas (2008), sobre la
base de Hummels y Schaur (2013), estiman equivalentes ad valorem respecto
del tiempo requerido para comerciar a nivel de producto y region. A partir
de estos equivalentes, simulan los efectos de reducir costos de tiempo en
precios y estiman los impactos sobre el comercio.

El uso de equivalentes ad valorem en modelos de equilibrio general
para estimar los impactos de la facilitacién del comercio se contempla en
varias investigaciones (Mirza, 2007, Zaki, 2010b; Duran, 2015; entre otros).
Duran (2015), a partir de un modelo de equilibrio general computable,
evaluo los efectos de un programa de facilitacion del comercio que redujera
los equivalentes ad valorem calculados (en promedio, un 24% para todo el
comercio centroamericano) hasta el 2,2%, de manera similar a las mejoras
aplicadas por Zaki (2010b) y que considerara una reduccién del 90% en todos
los paises centroamericanos. Segin los resultados, en términos de efectos
sobre el producto, el impacto podria significar un alza promedio del 3%,
cifra que se reducia a poco mas de un 1,4% en el caso de una reduccién
de tnicamente un 50%. Es decir, el equivalente ad valorem se reduciria de
un 24% a un 12%.

La CEPAL ha utilizado entre 2015 y 2019 el modelo de equilibrio
general computable del Proyecto de Analisis del Comercio Global. Se trata
de un modelo multirregional y multisectorial que emplea bases de datos de
las matrices de insumo-producto de las oficinas nacionales de estadisticas de
cada pais, o de académicos expertos en cuentas nacionales. Asi se garantiza
que el modelo responda a la estructura productiva de los paises y regiones
analizados. La informacion de las matrices de insumo-producto se complementa
con datos internacionales de comercio y transporte. Todos los paises del
modelo se conectan entre si a partir de los flujos comerciales bilaterales. De
esta manera, se consideran las multiples cadenas de valor en la economia
global y, sobre todo, la interconexién entre las economias centroamericanas,
ya que todas forman parte de la base de datos y del modelo GTAP.

El modelo se representa como un conjunto de ecuaciones simultdneas
y se puede esquematizar mediante la interaccion entre los hogares, las
empresas y el gobierno, todos agentes econdmicos de cada region o pais del
modelo. Se supone que cada firma produce un tinico bien y que para ello
requiere factores primarios (trabajo calificado, no calificado, tierra, capital y
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recursos naturales) y los respectivos insumos intermedios. En el diagrama V1.1
se muestra esquematicamente la interaccion del flujo de valor entre los
diferentes elementos del modelo. En cada economia, el comportamiento de la
produccion se caracteriza por la maximizacion de ganancias de la empresa.
Esta combina recursos o factores con insumos intermedios en una estructura
anidada de elasticidad de sustitucion constante (CES, por sus siglas en inglés),
con sustitucién imperfecta en cada etapa de produccién (entre factores de
produccién e insumos intermedios, y entre insumos intermedios nacionales
e insumos intermedios importados desde diversas regiones del modelo).

Diagrama VI.1
Representacion esquematica del modelo del Proyecto
de Analisis del Comercio Global

Hogar regional
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Fuente: Elaboracién propia, sobre la base de A. Schuschny, J. Duran y C. de Miguel, “El modelo GTAP
y las preferencias arancelarias en América Latina y el Caribe: reconciliando su afio base con la
evaluacion reciente de la agenda de liberalizacién regional”, serie Manuales, N° 54 (LC/L.2679-P),
Santiago, Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), 2007.

El modelo incluye un hogar regional en cada economia. Los ingresos
se reparten mediante el consumo del hogar privado, el consumo ptblico se
realiza a través del gobierno y el consumo futuro se contempla en forma de
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ahorro. Los ahorros de cada regién son recolectados por un banco global y
se distribuyen entre las regiones en forma de inversiones de capital dictadas
por las tasas de rentabilidad.

En las decisiones de consumo de los hogares y las empresas se
distingue entre bienes nacionales e importados, y entre bienes importados
seglin su procedencia (Armington, 1969). Este supuesto permite modelar
los flujos de un mismo bien en dos direcciones, pues se puede exportar e
importar simultdneamente. Sin embargo, de esta manera las importaciones
se interpretan como sustitutos perfectos de los productos nacionales®.

La linea de base de la estructura del modelo empleado para las
simulaciones presentadas en este capitulo corresponde al afio 2011. En cuanto
a la proteccién arancelaria, se procedio a la revision de aranceles hasta 2017,
incluido el estado de las preferencias arancelarias recibidas por los paises
de otros socios comerciales, y viceversa, hasta diciembre de 2017 (Estados
Unidos, Unién Europea y otros) y las estimaciones ad valorem calculadas
segun el método descrito.

En el modelo aplicado se presupone una apertura de 33 sectores de bienes
y uno de servicios, y un conjunto de 34 regiones y paises, que considera a todos
los paises centroamericanos de manera individual. En los cuadros VI.A1.1
y VI.A1.2 del anexo VI.A1 se presentan los sectores y paises analizados.

B. Estado actual de la Union Aduanera
Centroamericana

En esta seccion se presenta la evolucion de la proteccién arancelaria en cada
pais y en el conjunto de Centroamérica, asi como la participacién del comercio
exterior en las cadenas de valor intrarregionales. Se describe también la
evolucion y el estado de la Unién Aduanera Centroamericana en el &mbito
de la facilitacién del comercio, elemento clave del proceso emprendido para
consolidar la Unién Aduanera Centroamericana. La seccién se cierra con la
descripcion de diversos escenarios que se simularan para derivar impactos
econdmicos y sociales.

1. Proteccion arancelaria y no arancelaria

Aungque el arancel promedio centroamericano (de nacién mds favorecida)
es cercano al 6%, cuando se consideran todos los acuerdos de libre comercio
suscritos por la regién en conjunto, asi como los suscritos individualmente
por algunos paises, el arancel aplicado promedio se reduce al 2% (véase
el grafico VL1). Ello pone de relieve el alto nivel de apertura comercial de
estos paises.

®  Véase en Schushny, Duran y de Miguel (2007) un analisis detallado del modelo GTAP.
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Grafico VI.1
Centroamérica: evolucion de la proteccion arancelaria, 1995-2018
(En porcentajes ad valorem)
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Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de Banco Mundial, “Tasa arancelaria, nacion mas favorecida,

media simple, todos los productos (%)” [base de datos en linea] https://datos.bancomundial.org/
indicador/TM.TAX.MRCH.SM.FN.ZS?view=chart; Organizacién Mundial del Comercio (OMC),
Funcion de Descarga de Aranceles [base de datos en linea] http://tariffdata.wto.org/Default.
aspx?culture=es-ES; Secretaria de Integracién Econémica Centroamericana (SIECA).

Debido a la vigencia de la zona de libre comercio respecto del 99% de los

productos de la canasta exportadora centroamericana, la proteccion arancelaria
del comercio intrarregional es muy reducida. El arancel promedio que se



Logros y desafios de la integracién centroamericana: aportes de la CEPAL 203

aplica a los flujos intrarregionales es del 0,8%, siendo mas alto en alimentos,
bebidas y tabaco, sobre todo por algunas excepciones contempladas en el
Anexo “A” del Tratado General de Integracion Econémica Centroamericana.

Aungque la proteccién arancelaria es muy baja, las barreras administrativas
al comercio, que se reflejan en el tiempo necesario para exportar e importar,
asi como otras medidas no arancelarias, hacen que, en promedio, las
importaciones centroamericanas enfrenten un arancel adicional del 18%
(véase el grafico VI.2). Este es mds elevado en el caso de productos agricolas
y agropecuarios, textiles, confecciones y calzado, asi como de los productos
agroindustriales. Al estimar los equivalentes ad valorem de las medidas no
arancelarias, se determiné que estas representaron en promedio un monto
similar al promedio del arancel intrarregional (0,8%). Es mayor la incidencia
en los productos quimicos y petroquimicos, la agroindustria y la agricultura,
aunque no tanto como en el caso de las barreras administrativas (véase el
cuadro VI.1). Es evidente que el principal problema para un exportador
promedio en Centroamérica radica en las elevadas barreras administrativas
al comercio.

Grafico VI.2
Centroamérica: proteccion arancelaria y no arancelaria, alrededor de 20172
(En porcentajes ad valorem)
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Fuente: Elaboracién propia, sobre la base de Organizacién Mundial del Comercio (OMC) y datos oficiales
de los respectivos paises.
2 Los detalles metodoldgicos se describen en la nota al pie del cuadro VI.1, y detalladamente en la seccion
A.1 de este capitulo.



204 Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL)

Cuadro VI1
Centroamérica: proteccion arancelaria y equivalente arancelario de las medidas no
arancelarias y administrativas aplicables a las importaciones intrarregionales, 2017
(En porcentajes)

Equivalentes ad Equivalentes ad B,
Arancel intra- valorem debido valorem debido a 5
. . ; i . arancelaria y
Sectores econémicos centroamericano® a medidas no  barreras administrativas ’
b e no arancelaria
(1) arancelarias al comercio (4)=(1+2+3)
(2 3)

Agricultura, caza 0,8 0,9 31,7 33,4
y pesca
Petroéleo y mineria 0,0 0.1 4.8 4.8
Alimentos, bebidas 21 0,9 171 201
y tabaco
Textiles, confecciones 0,6 0,0 43,0 43,6
y calzado
Quimica'y 0,4 1,9 10,5 12,8
petroquimica
Metales y productos 0,1 0,6 13,6 14,3
derivados
Maquinaria y equipo 0,4 0,0 10,0 10,5
Otras manufacturas 0,3 0,0 19,6 19,9
Promedio 0,8 0,8 17,8 19,5

Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de Organizacion Mundial del Comercio (OMC), Naciones Unidas,
Base de Datos Estadisticos de las Naciones Unidas sobre el Comercio de Productos Basicos
(COMTRADE) [en linea] https://comtrade.un.org/, y datos oficiales de los respectivos paises.

Aranceles ponderados para las relaciones bilaterales centroamericanas a un nivel de seis digitos del

Sistema Armonizado. Se consideraron las preferencias arancelarias concedidas en el Tratado General

de Integracién Econémica Centroamericana.

Célculos a partir de un modelo de gravedad en que se consider6 la base de notificaciones de medidas

no arancelarias de la OMC, ademas de un conjunto de variables de control (distancia, arancel promedio,

pertenencia a un acuerdo comercial, entre otras). Se consider6 el periodo 2001-2015.

Las estimaciones se realizaron mediante un modelo de gravedad ampliado con el que se estimé la

elasticidad asociada al tiempo para exportar e importar. A partir de dicha elasticidad se obtuvieron

equivalentes arancelarios a nivel bilateral y sectorial entre los paises de la region. En el cuadro se presentan
los promedios ponderados centroamericanos.

®

o

o

2. Cadenas de valor y comercio intrarregional

Diversos estudios sobre la presencia de cadenas intracentroamericanas
muestran que a nivel industrial existe un amplio potencial en las relaciones
bilaterales de Costa Rica, El Salvador y Guatemala. Les siguen en importancia
la relacién bilateral entre Guatemala y Honduras y, en menor medida, las que
existen entre los cuatro paises referidos y el resto de los socios de la region
(Nicaragua y Panamad). Las principales industrias vinculadas a cadenas
regionales en Centroamérica son la petroquimica, la quimica, la farmacéutica
y la agricola, ademas de la industria del hilado, el papel y el cartén, asi
como la de equipos de telecomunicaciones (Duran y Zaclicever, 2013). En



Logros y desafios de la integracién centroamericana: aportes de la CEPAL 205

los ultimos tiempos se ha ampliado el espectro hacia el sector del hierro y
el acero y la metalmecénica. Estos rubros representan la columna vertebral
de muchas de las industrias nacionales en los seis paises de la regién, por
la cantidad de insumos intermedios necesarios en su produccién exportable
(por ejemplo, envases metdlicos, bienes intermedios, material y equipo para
la conformacién y renovacion de nuevas plantas).

Una proporcién considerable del comercio intrarregional involucra
comercio de doble via de insumos intermedios en las industrias antes
mencionadas. En la mayoria de ellas (salvo en la de textiles, confecciones y
calzado), el coeficiente de comercio intrarregional es superior al promedio
(254%) y alcanza su nivel maximo (44%) en la quimica y petroquimica (véanse
el grafico VL3 y los cuadros VI.A1.3 y VI.A14 del anexo VI.A1). Aunque el
comercio intrarregional es alto en algunos sectores, se encuentra por debajo
de su potencial, toda vez que hay evidencia empirica de que los elevados
costos impiden el aprovechamiento del potencial (CEPAL, 2017). El comercio
intracentroamericano podria superar su nivel actual, sobre todo en productos
de tecnologia baja y media y en manufacturas basadas en recursos naturales.
En todos los sectores, el potencial calculado es cercano al 30% (Duran y Lo
Turco, 2010). La existencia de un conjunto de barreras administrativas que
encarecen el costo de exportacién y aumentan el tiempo de transito de las
mercancias es uno de los motivos que impiden alcanzar dicho nivel.

Grafico VI.3
Centroamérica: distribucion de las exportaciones intrarregionales y coeficiente
de comercio intrarregional, 20162
(En porcentajes del total)
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Gréfico VI.3 (conclusién)

B. Coeficiente de exportaciones intrarregionales

T ] ] ] ] ] ] ] I
Quimica y petroquimica 143,8

Otras manufacturas
Vehiculos y equipo de transporte- 37,4
Metales y productos derivados 32,2
Alimentos, bebidas y tabaco
Textiles, confecciones y calzado ‘ ‘ ‘
Maquinaria y equipo
Agricultura, caza y pesca 5,8

Petréleo y mineria 53

0 5 10 15 20 25 30 35 40 45 50

Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de Naciones Unidas, Base de Datos Estadisticos de las Naciones
Unidas sobre el Comercio de Productos Bésicos (COMTRADE) [en linea] https://comtrade.un.org/.
@ El calculo del coeficiente de comercio intrarregional incluye las exportaciones de maquila y zonas francas.

Las dificultades asociadas a cuellos de botella de tipo administrativo y
logistico (altos costos de transporte, problemas de informacién, comunicacién,
carencia de servicios, entre otros) no son un problema nuevo y son de caracter
transversal en todos los paises de Centroamérica (Arauz, 2012; Kelleher y
Reyes, 2014). Tales barreras afectan con mayor intensidad a las importaciones
de Nicaragua y El Salvador, donde equivalen a aranceles ad valorem del 25,3%
y el 18,3%, respectivamente. En el caso de Panam4, los aranceles ad valorerm son
del 9% en promedio. Por sectores, los textiles, las confecciones y el calzado,
asi como los productos agroindustriales, presentan sobrecostos mayores en
todos los paises centroamericanos (véase el cuadro VI1.2). Estas barreras afectan
negativamente la competitividad de las empresas exportadoras de la region,
aproximadamente el 50% de las cuales exporta al mercado intrarregional®.
Las pequenas y medianas empresas exportadoras se ven especialmente
afectadas por este tipo de barreras, ya que representan cerca del 75% del
total de empresas que operan en los circuitos intracentroamericanos (véase
el cuadro VI1.3). De estas, a su vez, las medianas exportadoras son las que
tienen un mayor aporte al proceso exportador subregional (CENPROMYPE,
2017). De igual forma, estos costos inciden negativamente en el precio final
que pagan los consumidores, lo que afecta el bienestar de los hogares (Banco
Mundial, 2013). Por ese motivo, los paises centroamericanos hacen esfuerzos

*  Este guarismo resulta de dividir el nimero de empresas exportadoras registradas a nivel

centroamericano en 2017 (7.751) por el total de empresas exportadoras reportadas por cada pais,
que se estimo en torno a las 15.200 (alrededor de 2015).
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por impulsar programas de facilitaciéon del comercio tendientes a reducir
los cuellos de botella logisticos mediante la simplificacién y modernizacion
de las operaciones aduaneras.

Cuadro VI.2
Centroamérica: equivalentes ad valorem estimados de las barreras
administrativas, 20172
(En porcentajes del valor del producto importado)

Principales sectores Costa Rica Guatemala El Salvador Honduras Nicaragua Panama
Agricultura, caza y pesca 26,4 26,8 36,6 26,8 33,4 1,3
Petroleo y mineria 51 11 1,0 0,6 7,0 2,0
Alimentos, bebidas 14,6 17,8 15,6 17,8 19,6 7,3
y tabaco

Textiles, confecciones 33,8 30,1 36,5 28,3 61,7 21,8
y calzado

Quimica y petroquimica 12,3 6,2 3,3 14,2 20,0 77
Metales y productos 12,3 13,0 13,0 10,4 19,7 9,0
derivados

Maquinaria y equipo 8.1 9,7 7.5 9,4 19,0 6,2
Otras manufacturas 21,0 15,6 17,4 15,6 31,2 11,5
Todos los sectores 16,3 14,0 18,3 15,8 25,3 9,0

Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL).

2 Estimaciones realizadas a partir de un modelo de gravedad ampliado que permite calcular la elasticidad
asociada al tiempo para exportar e importar. Se presentan los promedios ponderados de los equivalentes
ad valorem bilaterales de cada pais centroamericano con el resto de los socios de la regién.

Cuadro V1.3
Centroamérica (5 paises): participacion de empresas segun tamaino
y monto exportado, 20162
(En porcentajes del total exportado a Centroamérica, millones de délares y numero)

Microexportadores y T

Pais Grandes exportadores pequefios y medianos (en numero de empresas
(en porcentajes del total) exportadores : .
(en porcentajes del total) itleines el @eiies)

Costa Rica

Empresas 18,3 81,7 1343

Monto exportado 86,4 13,6 825
Guatemala

Empresas 22,4 77,6 3317

Monto exportado 871 12,9 2187
Honduras

Empresas 32,0 68,0 804

Monto exportado 931 6,9 654
Nicaragua

Empresas 30,5 69,5 550

Monto exportado 92,5 7,5 298
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Cuadro V1.3 (conclusion)

Microexportadores y Viaies EEles

s poradores PEUSTOR) TSOSOS (1 o o omprosas
P ’ (en pocmntajes del total) yimilicnes deldolares)

El Salvador

Empresas 32,8 67,2 1737

Monto exportado 94,7 53 1255
Centroamérica (sin Panama)

Empresas 25,6 74,4 7751

Monto exportado 89,9 101 5218

Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de Secretaria de
Integracion Econémica Centroamericana (SIECA), Observatorio de Inteligencia Econémica [base
de datos en linea] http://estadisticas.sieca.int/.

2 Para la determinacion de la tipologia de cada empresa y su comparabilidad entre paises se normalizé a
partir del tamafio relativo de cada pais medido como la proporcién del PIB y la poblacién econémicamente
activa (PEA), y un indice de correccion que estandariza los umbrales de ventas de exportaciones en funcién
de la propensién a exportar bienes. Véase una revisién de la metodologia empleada en M. Alvarez y J.
Duran, Manual de la micro, pequefia y mediana empresa: una contribucion a la mejora de los sistemas
de informacidn y el desarrollo de las politicas publicas. Segunda edicién, Santiago, Comisién Econémica
para América Latina y el Caribe/Deutsche Gesellschaft fur Internationale Zusammenarbeit (GIZ/CEPAL),
2019, en prensa.

3. La Uniéon Aduanera Centroamericana
y la facilitacion del comercio

Todos los paises de Centroamérica son signatarios del Acuerdo sobre
Facilitacion del Comercio de la OMC, que tiene como objetivo primordial
agilizar el despacho, el movimiento y el transito de mercaderias a nivel
mundial. Los paises se comprometieron a adoptar medidas como la aplicacién
de mecanismos de ventanilla tinica, la implementacion del operador tinico
autorizado, el uso de medios electrénicos para el intercambio de datos
(declaraciones aduaneras, emision de licencias, envio de manifiestos de carga
maritima y aérea), la publicacién electrénica de procedimientos aduaneros
regulatorios, el intercambio electrénico de certificados (de origen, sanitarios
y fitosanitarios) y datos de aduana, la reducciéon de inspecciones fisicas y la
cooperacion entre agencias de aduana, entre otras.

Paralelamente a dicho Acuerdo, los paises centroamericanos se han
centrado en la facilitacién del comercio intrarregional y, para ello, cuentan con
normativa complementaria. En consonancia con lo anterior, los presidentes
del Sistema de la Integracion Centroamericana (SICA) a mediados de 2014
instruyeron al Consejo de Ministros de Integracion Econémica (COMIECO)
que trabajara en una Estrategia Centroamericana de Facilitacion del Comercio
y la Competitividad, con énfasis en la gestién coordinada de fronteras en
el corredor logistico centroamericano. Desde 2015, los paises cuentan con
un plan de accién que contiene cinco medidas concretas: i) la declaracion
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anticipada de mercancias; ii) la agilizacién y coordinacién de controles
migratorios; iii) la emision de certificados fito- y zoosanitarios electrénicos;
iv) el registro por medio de dispositivos de identificacién de radiofrecuencia,
y v) la utilizacién de sistemas de cdmaras en los pasos de frontera. La plena
aplicacion de la Unién Aduanera Centroamericana es todavia un proceso en
desarrollo, que se espera culminar a fines de 2024, con tres lineas de accion
a seguir: i) la libre circulacién de bienes y la facilitacion del comercio; ii) la
modernizacién y convergencia normativa, y iii) el desarrollo institucional
(COMIECO, 2015).

En los dltimos afos, los paises han promovido iniciativas tendientes
a la plena aplicaciéon de la Unién Aduanera (prevista en 1960 tras la firma
del Tratado General de Integracién Econémica Centroamericana, pero atin
sin concretarse). Los acuerdos comerciales bilaterales han hecho que la
region aumente el acervo de acuerdos comerciales suscritos (34). También
se ha incrementado el nimero de socios (67). Esto ha retrasado la aplicacién
del arancel aduanero unificado, que debia compatibilizarse con diferentes
calendarios de desgravacion arancelaria por cada acuerdo de libre comercio
suscrito. En los acuerdos se fue modificando el arancel promedio que los
paises venian aplicando, por lo que es inviable una armonizacién plena del
arancel comunitario (véase el grafico VI.4). El caso mas emblematico es el
Tratado de Libre Comercio entre Costa Rica y China, vigente desde 2011.
En el marco de ese tratado, Costa Rica ha liberalizado el 68% de las lineas
arancelarias (COMEX, 2010) y, en 2021, esa cifra aumentard al 88,5%. Debido a la
inexistencia de un acuerdo similar con el resto de los paises centroamericanos,
la aplicacién plena de la Unién Aduanera Centroamericana en materia
arancelaria es mas dificil que con los acuerdos suscritos con los Estados
Unidos o la Unién Europea, cuyos calendarios de desgravacion convergeran
con el pasar de los anos.

En 2000, hubo un primer intento por consolidar la Unién Aduanera
Centroamericana, bajo el impulso de El Salvador y Guatemala, y la adhesion
de Nicaragua y Honduras a dicho esfuerzo. Con esta base, plasmada en un
Convenio Marco para el Establecimiento de la Unién Aduanera Centroamericana,
los paises negociaron el Acuerdo de Asociacién con la Unién Europea. Tras
el cierre de las negociaciones con la Unién Europea, cinco paises (Costa Rica,
El Salvador, Guatemala, Honduras y Nicaragua) ratificaron su voluntad de
alcanzar la Unién Aduanera Centroamericana, aunque sin planes concretos
sobre como proceder’. El mayor avance se dio con el establecimiento de la
unién aduanera entre Guatemala y Honduras en junio de 2017. En la seccién

> EnCordero (2017) se detallan los esfuerzos bilaterales con miras a implementar la Unién Aduanera

Centroamericana: El Salvador y Honduras en 2011, Guatemala y El Salvador en 2012, y Costa Rica
y Panama en 2005.
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siguiente se presentan los resultados de la evaluaciéon que hizo la CEPAL
de dicho proceso sobre la base de escenarios de politica que consideran la
reduccion de los costos administrativos desde su nivel estimado (en un 60%
en un escenario ambicioso y, alternativamente, en un 30%, en otro de menor
ambicién). Se aclara que en los ejercicios no se considera la plena aplicacion
del arancel externo comtin a terceros paises. Ademads, se presentan resultados
de la inclusién de El Salvador en la unién aduanera antes referida. En este
caso, el programa de facilitacién del comercio aplicado prevé la ampliacion
del territorio aduanero unificado a los tres paises del Tridngulo del Norte
de Centroamérica. Se consideran escenarios similares a los arriba sefialados,
con la salvedad de que en este caso se incluyen tres paises (El Salvador,
Guatemala y Honduras).

Grafico V1.4
Centroamérica: evolucion del numero de acuerdos comerciales suscritos
(En numero de acuerdos, paises y porcentajes)

807 ~10
70 67 9
8 -8
60
-7
50 -6
40 - 5
34
30 4
-3
20 2
-2
10 -
0 T T T T T T T T T T T T T T T T T T T T T T T 0
Te} © ~ =] (=] o - N (a0 < wn © ~ @ (2] o - o @ < w0 © ~ ool
3 8 3 3 38 8 8 8 388888855555 5 5 5
- - -~ -~ -~ N N N N N N N N N N N N N N N N N N N
=== Arancel aplicado (eje derecho) —— Numero de acuerdos Numero de paises?

Fuente: Elaboracién propia, sobre la base de Banco Mundial, “Tasa arancelaria, nacion mas favorecida,
media simple, todos los productos (%)” [base de datos en linea] https://datos.bancomundial.org/
indicador/TM.TAX.MRCH.SM.FN.ZS?view=chart; Organizacion Mundial del Comercio (OMC),
Funcién de Descarga de Aranceles [base de datos en linea] http://tariffdata.wto.org/Default.
aspx?culture=es-ES; Secretaria de Integracién Econémica Centroamericana (SIECA); Organizacion
de los Estados Americanos (OEA), “Acuerdos comerciales en vigor” [base de datos en linea] http://
Wwww.sice.oas.org/agreements_s.asp.

a En el nUmero de paises se consideran todos aquellos con los que al menos un pais de la subregion

mantiene un acuerdo comercial preferencial vigente (véase el cuadro I1.1 del capitulo II).

En el cuadro V14 se presentan los equivalentes ad valorem calculados
respecto de los escenarios simulados considerando el statu quo (situacién
inicial). También se plasman las reducciones de los escenarios (ambicioso
y moderado) respecto de la liberalizacion bilateral entre Guatemala y
Honduras, y las del Triangulo del Norte de Centroamérica (que incluye a
El Salvador).
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Cuadro V1.4
Centroamérica: escenarios de profundizacion de la Union Aduanera Centroamericana®
(Equivalentes ad valorem en porcentajes del valor del producto)

Profundizacién de la unién
aduanera en el Triangulo
del Norte de Centroamérica
(52% del comercio

Profundizacion de la unién
aduanera Honduras-Guatemala
(17% del comercio

Sectores o escenarios intracentroamericano) intracentroamericano)
Escenario Escenario Escenario Escenario
Statu quo® ambicioso moderado  Statu quo® ambicioso moderado
(60%) (30%) (60%) (30%)
Agricultura, caza y pesca 29,0 11,6 20,3 35,5 15,5 25,5
Petréleo y mineria 47,5 19,0 33,3 0,8 0,3 0,6
Alimentos, bebidas 15,6 6,2 10,9 18,2 10,9 14,6
y tabaco
Textiles, confecciones 48,4 19,3 33,8 34,2 13,7 23,9
y calzado
Quimica y petroquimica 22,5 9,0 15,7 9,7 3,9 6,8
Metales y 3,7 1,5 2,6 12,0 6,1 9,0
productos derivados
Maquinaria y equipo 34,3 13,7 24,0 11,3 5,5 8,4
Otras manufacturas 23,5 9,4 16,5 16,1 6,7 1,4
Todos los sectores 28,2 8,3 14,4 17,8 8,4 13,0

Fuente: Comision Econdémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de estimaciones de
equivalentes ad valorem y criterios de ejecucion del programa de facilitacion del comercio entre
los paises intervinientes.

En las cifras del cuadro se consolidan las estimaciones bilaterales de todos los paises incluidos en cada

simulacién. En el modelo de equilibrio general computable aplicado, los choques arancelarios se incluyen

a nivel bilateral y por grupo de productos.

Considera Unicamente los equivalentes ad valorem calculados para los intercambios bilaterales entre

Guatemala y Honduras.

Incluye todas las relaciones bilaterales entre los tres paises del Triangulo del Norte de Centroamérica

(El Salvador, Guatemala y Honduras).

o

o

o

Para la definicién de los escenarios simulados se consideraron las listas
oficiales de productos exceptuados del programa de facilitacién del comercio,
que alcanzan el 25% del monto del intercambio bilateral entre Honduras
y Guatemala y el 19% en el caso del intercambio comercial entre todos los
miembros del Tridngulo del Norte de Centroamérica. Por grupos, las mayores
excepciones estan en productos quimicos y petroquimicos, principalmente
derivados del petréleo, asi como algunos productos agroalimentarios (aceites
vegetales, alimentos para animales, embutidos de cerdo, arroz, levaduras,
entre otros) (véase el grafico VL5).

En el cuadro VL5 se muestran los cambios que tendrian lugar en la
proteccion arancelaria en Centroamérica si entrara en vigor un programa de
facilitacion del comercio que involucrara a todos los paises centroamericanos
miembros de la Secretaria de Integracién Econdémica Centroamericana
(SIECA). Al igual que en las situaciones antes mencionadas, en este caso se
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consideran dos escenarios: uno ambicioso en el que se aplican niveles de
reduccién de las barreras administrativas del 60% y uno moderado, con una
reduccién del 30%. A diferencia de los ejercicios anteriores, en este caso no
se consideraron listas de excepcidn al definir los escenarios, por lo que se
asumen reducciones uniformes al equivalente ad valorem calculado.

Grafico VI.5
Triangulo del Norte de Centroamérica: importaciones sujetas al régimen
de libre circulacion de mercancias en el proceso de profundizacién
de la Union Aduanera Centroamericana, 2015-2016
(En porcentajes del total de las importaciones totales)
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Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de Naciones Unidas,
Base de Datos Estadisticos de las Naciones Unidas sobre el Comercio de Productos Basicos
(COMTRADE) [en linea] https://comtrade.un.org/.
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Cuadro VI.5
Centroamérica: escenario consolidado de la plena aplicacion de la Unién Aduanera
Centroamericana (todos los paises miembros)
(En equivalentes ad valorem como porcentaje del valor del producto)

Escenario ambicioso Escenario moderado

Sectores Statu quo (60%) (30%)
Agricultura, caza y pesca 33,4 13,4 23,4
Petréleo y mineria 4,8 1,9 3,4
Alimentos, bebidas y tabaco 20,1 8,0 14,1
Textiles, confecciones y calzado 43,6 17,5 30,5
Quimica y petroquimica 12,8 51 8,9
Metales y productos derivados 14,3 57 10,0
Maquinaria y equipo 10,5 4,2 7,3
Otras manufacturas 19,9 8,0 13,9
Total 19,5 7,8 13,6

Fuente: Comision Econdémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de estimaciones de
equivalentes ad valorem y criterios de ejecucion del programa de facilitacion del comercio entre
los paises intervinientes.

Nota: Enlas cifras presentadas se consolidan las estimaciones bilaterales de todos los paises incluidos en
cada simulacioén. En el modelo de equilibrio general computable aplicado, los choques arancelarios
se incluyen a nivel bilateral y por grupo de productos.

La CEPAL desarroll6 un conjunto de ejercicios para simular los
escenarios descritos en esta seccion, de modo que se pudieran evaluar los
costos y beneficios de su implementacién. Con ese fin, se introdujeron los
cambios esperados en un modelo de equilibrio general computable. A partir
de un escenario central calibrado en una situacién definida como statu quo,
se realizaron simulaciones para derivar las ganancias o pérdidas sectoriales
tras la aplicacion de los escenarios descritos.

Los principales resultados del primer conjunto de escenarios fueron
presentados a las autoridades de los paises con el propésito de apoyar
el proceso de negociaciones seguido por Guatemala y Honduras. Luego
fueron publicados con el titulo “Posibles efectos econémicos y sociales de
la profundizacién de la unién aduanera entre Guatemala y Honduras”. En
el caso de la unién aduanera entre los paises del Tridngulo del Norte de
Centroamérica, el trabajo de evaluacion y los escenarios resultantes son
parte de un proceso en desarrollo conjunto con la SIECA, el Banco Central
de Reserva de El Salvador y el Ministerio de Hacienda de El Salvador.

En este capitulo se comparan los resultados de ambos trabajos, incluidas
las simulaciones de la unién aduanera ampliada. Se presupone que los paises
avanzan hacia la plena aplicaciéon de medidas de facilitacién del comercio
tendientes a reducir el tiempo de transito y los costos extra asociados a
un conjunto de barreras administrativas. Entre estas cabe mencionar la
implementacién de puestos especiales de frontera con facilitacion del
comercio, el intercambio electrénico en linea de certificados de origen y el
uso de c6digos de respuesta rapida (QR) para el escaneo de documentos y
vehiculos, principalmente camiones, mediante la tecnologia de identificacién
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por radiofrecuencia (RFID). De este modo es posible considerar no solo los
impactos aplicables a los paises que se han adherido a tales procesos, sino
también a los que atin se encuentran excluidos, pero que se adheririan
en el futuro. Se aclara que las simulaciones no incluyen la reduccién ni el
aumento de los aranceles aplicados y comprometidos en acuerdos bilaterales
comerciales, ni la revisién de la proteccion remanente de la lista “A” del
Protocolo de Guatemala. Estos se mantienen vigentes.

Los resultados incluiran efectos sobre produccién, comercio y empleo
y, cuando sea posible, también sobre pobreza y distribucién del ingreso. Se
incluyen estimaciones de los efectos sobre la recaudacién arancelaria debido
al cambio esperado en las importaciones de bienes y sobre la recaudacién
de impuesto al valor agregado asociada al consumo final de tales bienes.

C. Resultados esperados de la aplicacion
de programas de facilitacion del comercio

En esta seccién se comparan los resultados de tres conjuntos de escenarios, a
fin de derivar conclusiones generales que pudieran servir de retroalimentacién
en el proceso de integracién centroamericana. Los cambios macroeconémicos
proyectados son indicativos del impacto en cada economia tras la aplicacion
de un programa de facilitacién del comercio mas o menos ambicioso. A partir
del cambio en la actividad econémica también se producen efectos en los
ingresos fiscales y los indicadores sociales.

1. Resultados macroeconémicos

A fin de analizar el impacto de las diversas iniciativas y compromisos
asumidos por los paises con miras a reducir los costos administrativos del
comercio, se presentan comparativamente los resultados macroeconémicos
en el escenario de unificacién aduanera de los territorios de Guatemala y
Honduras, y el de un proceso similar que incluya a El Salvador (escenario
del Triangulo del Norte de Centroamérica). En ambos casos se separan los
resultados segin el nivel de ambicion.

La unién aduanera entre Guatemala y Honduras muestra un cambio
del PIB de entre el 0,2% y el 0,8%, con una variacién mayor en el escenario
ambicioso. Honduras recibiria una variacién mayor (0,7% en el escenario
ambicioso), en tanto que Guatemala recibiria una variacién positiva menor
(0,4% en el mismo escenario). De igual forma, los cambios del comercio son
mayores en el caso de Honduras, aunque la actividad econdmica y exportadora
se veria impulsada en ambos paises. Los impactos son positivos y mayores
en el escenario ambicioso, con aumentos del bienestar de los consumidores
e impacto positivo en el empleo, sobre todo el de mano de obra no calificada
(véanse el cuadro VL6 y el gréfico VL6).
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Cuadro V1.6
Guatemala, Honduras y Triangulo del Norte de Centroamérica: cambio porcentual
de variables macroeconémicas debido a reducciones de las barreras administrativas
(En variaciones porcentuales con respecto a la linea de base y millones de délares)

Unién aduanera del
Triangulo del Norte
de Centroamérica

Union aduanera entre
Guatemala y Honduras

Variable

Me_n_os Ambicioso Me_n_os Ambicioso
amblcoloso (60%) amblcoloso (60%)

(30%) (30%)
PIB 0,2 0,5 0,3 0,8
Exportaciones 0,7 1,8 0,7 21
Importaciones 0,5 1,7 0,9 1,.8
Empleo total 0,4 0,5 0,4 1,0
Empleo (mano de obra no calificada) 0,6 0,8 0,4 1,0
Bienestar? (en millones de délares) 162 377 187 419
Porcentaje del PIB 0,2 0,6 0,2 0,5

Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base del modelo y base
de equilibrio general del Proyecto de Analisis del Comercio Global (GTAP), versién 9.
2 El bienestar mide la cantidad de riqueza en términos de ingreso que el consumidor percibe (o pierde)
cuando su nivel de utilidad se incrementa (o reduce), suponiendo que los precios no cambian.

Grafico VI.6
Centroamérica (paises y agrupaciones seleccionados): efectos sobre
el producto interno bruto de diversos escenarios simulados
(En variaciones porcentuales con respecto a la linea de base)
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Unién aduanera entre Guatemala y Honduras ambicioso
M Unién aduanera del Triangulo del Norte de Centroamérica moderado
M Unién aduanera del Triangulo del Norte de Centroamérica ambicioso

Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base del modelo y base
de equilibrio general del Proyecto de Analisis del Comercio Global (GTAP), versién 9.

La variacién positiva sobre el bienestar (entre 73 y 171 millones de
dolares en Honduras, y entre 89 y 206 millones de délares en Guatemala,
segun el escenario considerado) se explica principalmente por el aumento
de la recaudacion de impuestos debido al mayor volumen importado y al
mayor empleo de la mano de obra no calificada (CEPAL, 2017). A esto se
suma el efecto de los menores costos administrativos sobre los términos



216 Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL)

de intercambio, que hacen mdas competitivos los productos comerciados
entre ambos paises. La ampliacién de esta unién aduanera a El Salvador
aumenta las diferencias en todas las variables macroeconémicas, sobre todo
una mejora del bienestar de los individuos en los tres paises. El monto se
eleva a 419 millones de ddlares en el escenario ambicioso y a 187 millones
de ddlares en uno més moderado (véase el cuadro VL.6).

Aligual que en cualquier escenario de cambio en el comercio exterior,
hay sectores ganadores y perdedores. Los mayores impactos sectoriales
positivos se producen en quimica y petroquimica, alimentos, bebidas y
tabacos, textiles, confeccién y calzado, agricultura, caza y pesca, ademads
de maquinarias y equipos y otras manufacturas. Entre los sectores que ven
disminuida su produccion en el escenario de unién aduanera entre Guatemala
y Honduras estan principalmente los de petrdleo y mineria (0,8%), y los de
agricultura, silvicultura, caza y pesca (-0,2%). La inclusién de El Salvador
en la unién aduanera tiene mayores efectos positivos sobre el comercio, al
tiempo que permite moderar los efectos negativos en la agroindustria y la
produccién de metales y productos derivados. En ambos casos se expanden
la produccién y el comercio (véase el cuadro V1.7). La mayor demanda
de otros sectores, como los de textiles, confecciones y calzado, alimentos,
bebidas y tabaco, metales y productos derivados, quimica y petroquimica y
otras manufacturas, permiten que la mano de obra no calificada empleada
en sectores primarios con crecimiento bajo o nulo (agropecuario y petréleo
y mineria) sea absorbida por los sectores antes mencionados.

Cuadro VL7
Guatemala, Honduras y Triangulo del Norte de Centroamérica: cambio porcentual
en produccién, importaciones y exportaciones a nivel sectorial, con un 60%
de reduccion de las barreras administrativas
(En variaciones porcentuales con respecto a la linea de base)

Unién aduanera entre Guatemala Unién aduanera en Triangulo del Norte
Sectores y Honduras de Centroamérica
Produccién Importaciones Exportaciones Produccién Importaciones Exportaciones

Agricultura, -0,2 1,2 0,2 0.1 1,5 -0,3
silvicultura, pesca

Petréleo y mineria  -0,8 2,8 -1,4 -0,6 1,6 -0,9
Alimentos, bebidas -0,1 2,4 0,1 0,6 3,7 3,7

y tabaco
Textiles, calzado 2,8 4,5 5,3 1,4 2,6 3,2
y confeccién
Quimicay 1,5 1,1 6,3 1,7 0,9 6,7
petroquimica

Metales y productos  -0,2 1,6 -1,8 0,8 2,4 3,0
derivados

Maquinarias 0,5 1,9 4,0 0,0 1,5 0,5
y equipos
Otras 0,9 2,7 4,7 1,6 31 8,6
manufacturas
Servicios 0,4 -1,9 -0,9 0,9 1,2 -1,6

Total 0,5 1,7 1,8 0,8 1,8 21

Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base del modelo y base
de equilibrio general del Proyecto de Analisis del Comercio Global (GTAP), versién 9.
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Las simulaciones de una unién aduanera ampliada a todos los paises
centroamericanos muestran una variacion positiva del PIB que supera las
variaciones descritas en los escenarios precedentes (véase el grafico VL7).
La inclusién de més paises en el programa de facilitacion del comercio, sea
este moderado o ambicioso, deriva en una variacion positiva del producto
de entre un 1% y un 2,4%, respectivamente. Estos cambios superan todos
los resultados obtenidos bajo los escenarios de la unién aduanera entre
Guatemala y Honduras, y de la unién aduanera del Tridngulo del Norte de
Centroamérica. La variacién del PIB en toda Centroamérica pasa desde un
0,2% cuando solo opera la unién aduanera entre Guatemala y Honduras,
hasta un 1% si se conforma la unién aduanera tripartita entre El Salvador,
Guatemala y Honduras, a una variacién promedio del 2,4% en el caso de la
Union Aduanera Centroamericana ampliada. Ademas, en todos los grupos
de paises y en cada pais por separado, los impactos son favorables, siendo
mas altos en los casos de Guatemala y Honduras, que alcanzarfan tasas
de variacion del PIB del 29% y el 4,5%, respectivamente, en el escenario
ambicioso. En el menos ambicioso, aunque todos los paises reciben efectos
positivos, estos son mayores en el caso de Guatemala. En todas las simulaciones
de la unién aduanera ampliada, Costa Rica recibe los menores impactos,
aunque revierte la desviacién de comercio que se produce en los escenarios
precedentes, en los que presenta una expansién nula, o levemente negativa,
de sus exportaciones totales. Se aprecia un patrén similar en las exportaciones
de Nicaragua y Panama (véase el grafico VL8).

Gréfico VI.7
Centroamérica: efectos sobre el producto interno bruto de diversos
escenarios simulados de unién aduanera
(En variaciones porcentuales con respecto a la linea de base)

Unién aduanera entre Unién aduanera del j Unién aduanera ampliada
Guatemala y Honduras Triangulo del Norte a toda Centroamérica
Unién aduanera entre Guatemala Unién aduanera entre Guatemala
y Honduras moderado y Honduras ambicioso
M Unién aduanera del Triangulo Unién aduanera del Triangulo
del Norte moderado del Norte ambicioso
H Centroamérica menos ambicioso it Centroamérica ambicioso

Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base del modelo y base
de equilibrio general del Proyecto de Analisis del Comercio Global (GTAP), versién 9.
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Grafico VI.8
Nuevos socios en la Unién Aduanera Centroamericana: efectos
sobre las exportaciones de bienes
(En variaciones porcentuales con respecto a la linea de base)

Costa Rica Nicaragua Panama
Unioén aduanera entre Guatemala Unioén aduanera entre Guatemala
y Honduras moderado y Honduras ambicioso

M Triangulo del Norte moderado H Triangulo del Norte ambicioso

M Centroamérica menos ambicioso i Centroamérica ambicioso

Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base del modelo y base
de equilibrio general del Proyecto de Analisis del Comercio Global (GTAP), version 9.

En todas las simulaciones se destaca el efecto favorable de la unién
aduanera ampliada sobre el empleo, en particular de mano de obra no
calificada, cuyas remuneraciones aumentan. El cambio en el bienestar de
los consumidores, medido en términos del PIB, también resulta positivo en
todos los paises (véase el cuadro VL8). Esto se explica principalmente por
el aumento de la competitividad de las operaciones de comercio exterior
debido a los mejores precios. Destaca el efecto favorable de esos precios sobre
el comercio, sobre todo por la expansion de las importaciones. Al tratarse
de resultados transversales a todos los agentes econémicos, las pequenas
y medianas empresas exportadoras recibirian estimulos para impulsar
operaciones de comercio exterior en los mercados vecinos. En este segmento,
las mejoras administrativas son mas favorables que en las empresas de
mayor tamafio, que disponen de mas herramientas para resolver cuellos
de botella en sus tramites aduaneros. Otro efecto importante es el aumento
del consumo de bienes importados, lo que repercute favorablemente en la
recaudacion fiscal debido al mayor impuesto al valor agregado recaudado
por el fisco.
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Cuadro VI.8
Centroamérica: efectos macroeconémicos de una unién aduanera ampliada
(En variaciones porcentuales con respecto a la linea de base y millones de ddlares)

Principales sectores Costa Rica Guatemala El Salvador Honduras Nicaragua Panama

Escenario ambicioso (60% de reduccion de los equivalentes ad valorem)

PIB 1,0 4,5 2,4 2,9 2,4 21
Exportaciones 2,6 12,0 5,9 6,7 5,8 1,8
Importaciones 2,9 9,0 51 6,3 55 2,0
Empleo total 1,0 2,0 1,0 2,4 2,7 1,6
Empleg (mano de obra 2.1 3.4 18 3,9 4,2 2,5
no calificada)

Bienestar®

(en millones de délares) 518 614 627 592 299 625
Porcentaje del PIB 1,2 2,5 1,3 3.1 2,8 1.9

Escenario moderado (30% de reduccion de los equivalentes ad valorem)

PIB 0,5 1,8 11 1,1 1,1 0,9
Exportaciones 0,9 4,6 2,3 2.5 2,2 0,7
Importaciones 1,0 3,5 2,0 2,3 2,1 0,8
Empleo total 0,4 0,8 0,4 0,9 11 0,7

Empleo (mano de obra

no calificada) 0.8 1.3 0,7 1,5 1,7 1,0
Bienestar?

(en millones de délares) 238 255 284 209 135 257
Porcentaje del PIB 0,6 1,0 0,6 1.1 1,3 0,8

Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base del modelo y base
de equilibrio general del Proyecto de Analisis del Comercio Global (GTAP), versién 9.
2 El bienestar mide la cantidad de riqueza en términos de ingreso que el consumidor percibe (o pierde)
cuando su nivel de utilidad se incrementa (o reduce), suponiendo que los precios no cambian.

2. Efectos sobre la recaudacion tributaria

Una preocupacion del andlisis de los posibles impactos de los escenarios
simulados se concentra en los resultados esperados sobre los ingresos
tributarios y en la posibilidad de que la profundizaciéon de una unién aduanera
erosione la recaudacion de los paises participantes. En los resultados de esta
seccién no se considera una disminucion de los aranceles aplicados hacia
terceros paises, ni tampoco desembolsos por inversiones en infraestructuras
aduaneras. Unicamente se refleja el impacto de las medidas de facilitacion
del comercio sobre los flujos de bienes comerciados, que luego son objeto de
recaudaciéon mediante impuestos al valor agregado o impuestos especiales.
Es decir, la recaudacion tributaria analizada se calcula como los efectos
fiscales derivados del aumento de las importaciones tras la aplicacion de
un programa de facilitacién del comercio.
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La aplicacion de un programa ambicioso de facilitacién del comercio

entre Honduras y Guatemala aumentaria su recaudacién fiscal en 37 y
41 millones de ddlares, respectivamente (el 0,2% y el 0,1% del PIB). En un
programa menos ambicioso, el efecto positivo esperado sobre la recaudacion
fiscal es menor: de 21 y 27 millones de ddlares para Honduras y Guatemala,
respectivamente (véase el cuadro V1.9).

Cuadro V1.9
Centroamérica: aumento estimado de la recaudacion tributaria resultante
de programas alternativos de facilitacion del comercio segun los grupos
de paises que lo apliquen
(En millones de dédlares y porcentajes del PIB)

Millones de ddlares corrientes Porcentajes del PIB

Paises o grupos de paises :;?&2?022 P';gg;z’:a PIB (2017) :r:]obgig?ggz P';gg;?g‘a

ambicioso ambicioso
Union Aduanera entre Guatemala 78 48 93481 0,1 01
y Honduras
Guatemala 41 27 70 806 0,1 0,0
Honduras 37 21 22 675 0,2 0,1
Union Aduanera del Triangulo 160 101 120 888 0,1 0,1
del Norte de Centroamérica
El Salvador 52 34 27 407 0,2 0,1
Guatemala 59 40 70 806 0,1 0,0
Honduras 49 27 22 675 0,2 0,1
Union Aduanera Centroamericana 652 324 252 540 0,3 0,1
El Salvador 127 56 27 407 0,5 0,2
Guatemala 151 71 70 806 0,2 0,1
Honduras 113 52 22 675 0,5 0,2
Costa Rica 115 68 58 909 0,3 0,1
Nicaragua 91 47 13692 0,7 0,3
Panama 55 30 59 051 0,1 0,1

Fuente: Comisién Econdémica para América Latinay el Caribe (CEPAL), sobre la base de microsimulaciones

Nota:

de incrementos del IVA tras la aplicacion de un programa de facilitacion del comercio. El PIB
de los paises se obtuvo de la base de datos oficial de la Secretaria de Integracién Econdémica
Centroamericana (SIECA), “Herramienta de consulta de indicadores” [base de datos en linea]
http://www.oie.sieca.int/Indicadores; y legislaciones tributarias de los respectivos paises.

Para el célculo de la recaudacién arancelaria simulada se considerd en cada caso la tasa impositiva
del impuesto sobre el valor afiadido declarado en la Legislacion Tributaria de cada pais, incluidos,
segun correspondiera, algunos impuestos especiales, asi como las excepciones particulares
referidas a medicamentos o alimentos. Las tasas impositivas generalmente aplicadas fueron: Costa
Rica: 13%, El Salvador: 13%, Guatemala: 12%, Honduras: 15%, Nicaragua: 15%, y Panama:
7%. Entre los casos especiales se cuentan una tasa del 20% a los autos en Guatemala, del 18%
a las bebidas y el tabaco en Honduras y del 10% a las bebidas alcohdlicas en Panama. Véanse
mas detalles en Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), “Posibles efectos
econdmicos y sociales de la profundizacion de la unién aduanera entre Guatemala y Honduras”,
Documentos de Proyectos (LC/TS.2017/53), Santiago, 2017. La informacion de base para el célculo
de los impuestos se obtuvo a partir del incremento de importaciones por sector y pais, derivada
del modelo de equilibrio general computable.

En todos los escenarios que incluyen a El Salvador se estiman aumentos

un poco mayores de la recaudacioén fiscal, especialmente en los casos con
reducciones arancelarias mas ambiciosas. Guatemala y Honduras alcanzarfan
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aumentos de recaudacion mayores que cuando se trata de una unién aduanera
bilateral. Los aumentos de recaudacion fiscal en el conjunto de los paises del
Triangulo del Norte de Centroamérica se mantienen en torno al 0,1% del PIB.

En las simulaciones de una unién aduanera ampliada, el impacto también
es positivo. Se estima un aumento de la recaudacion entre 324 y 652 millones
de ddlares segun se trate de un programa menos o mas ambicioso. En términos
del PIB, la participacion se eleva al 0,3% en el escenario ambicioso. El mayor
impacto en términos de recaudacion se daria en Nicaragua, Honduras y
El Salvador. En Nicaragua, el aumento de la recaudacién alcanzaria un
0,7% del PIB. Esto se debe a que la tasa impositiva en ese pais es de las
mas altas de Centroamérica. Los otros paises con aumentos estimados de
recaudacién en el escenario ambicioso son Honduras y Guatemala. El primero
porque tiene una gran carga impositiva de IVA (15%) y el segundo porque
recibe un mayor aumento de las importaciones (9%). En todos los paises por
separado, la recaudaciéon impositiva estimada tras la profundizacién de la
unién aduanera es mas elevada por los beneficios que produce la expansion
del territorio aduanero (véanse el grafico V1.9 y el cuadro V1.9).

Grafico VI.9
Centroamérica: aumento estimado de la recaudacion tributaria resultante

de un programa ambicioso de facilitacion del comercio
(En porcentajes del PIB)
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Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de microsimulaciones
efectuadas segun los resultados de un modelo de equilibrio general computable.

Duran (2015) estim6 un ejercicio similar al aqui presentado en un
escenario de drastica reducciéon de los equivalentes ad valorem, del orden del
95% de los valores calculados. Se estimé que el aumento de la recaudaciéon
tributaria para toda Centroamérica seria del orden de 364 millones de délares
en 2015 y de 1.044 millones de délares en un escenario ambicioso, con lo que
la recaudacion tributaria esperada rondaria entre un 0,2% y un 0,5% del PIB
combinado en toda Centroamérica.
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3. Efectos sobre el empleo, la pobreza
y la distribucién del ingreso

En esta seccién se presentan los resultados de ejercicios sobre la unién
aduanera bilateral entre Guatemala y Honduras. El efecto de la facilitacion
del comercio en los escenarios simulados sobre el desempleo, la pobreza y la
distribucién del ingreso estara determinado por diversos factores. En primer
lugar, por el dinamismo de los sectores exportadores que hayan recibido
los impactos positivos tras la reduccion de las barreras administrativas. En
segundo lugar, por la estructura sectorial del empleo y el nivel de calificacion
de la mano de obra vinculada a tales actividades.

La estructura del empleo de Honduras (2010) y Guatemala (2011)
muestra que el sector de mayor empleo es el de servicios, que abarca el
50% de la ocupacién. También se destacan los sectores del transporte,
las telecomunicaciones, los servicios empresariales y los financieros, que
son actividades vinculadas al comercio exterior. En ambos paises hay un
predominio de la mano de obra no calificada, sobre todo en los sectores
primarios (més del 90% del total), con mas incidencia de la mano de obra
de mayor calificacién en los sectores de maquinarias y equipo (36%) y de
servicios (33%) (CEPAL, 2017).

En Honduras, en los escenarios ambicioso y menos ambicioso se
obtendria una reduccion de la desocupacion de 1,5 y de 0,4 puntos porcentuales,
respectivamente (véanse el cuadro VL10 y el gréafico VL10). Tal resultado
se deriva de una baja del nivel de desempleo, del 3,9% al 2,4%, y al 3,51%
en los casos ambicioso y menos ambicioso, respectivamente. La reduccion
del desempleo en Honduras equivale a un aumento de la ocupacién de
51.000 empleos nuevos en el caso de mejoras ambiciosas en la facilitacion
del comercio y 15.000 en el escenario menos ambicioso.

Cuadro VI.10
Resultados de las microsimulaciones: union aduanera entre Guatemala y Honduras
(En porcentajes)

Honduras Guatemala
Linea Escenario Linea Escenario
de base Ambicioso ar:\wﬂt?igi(z)sso de base Ambicioso a:q/lbeigi?)sso
Indigencia 45,71 42,87 44,68 16,89 15,78 16,42
Pobreza? 69,29 68,04 68,94 42,46 40,36 41,56
Desempleo® 3,95 2,44 3,51 3,10 1,80 2,60
Coeficiente 0,5638 0,5621 0,5629 0,5165 0,5123 0,5145

de Gini

Fuente: Elaboracién propia, sobre la base de Comision Econdémica para América Latina y el Caribe (CEPAL),
“Posibles efectos econémicos y sociales de la profundizacion de la unién aduanera entre Guatemala
y Honduras”, Documentos de Proyectos (LC/TS.2017/53), Santiago, 2017; Banco de Datos de
Encuestas de Hogares (BADEHOG).

2 El porcentaje de personas pobres incluye las personas bajo la linea de indigencia.

® El desempleo comprende las zonas rurales y urbanas.
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Grafico VI.10
Unién aduanera entre Guatemala y Honduras: efectos sobre empleo,
pobreza y distribucién del ingreso
(En cambios porcentuales respecto de la linea de base)
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Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de Comisién Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL),
“Posibles efectos econémicos y sociales de la profundizacion de la unién aduanera entre Guatemala
y Honduras”, Documentos de Proyectos (LC/TS.2017/53), Santiago, 2017.

Nota: Entodos los casos, los valores indican reduccion de las variables de andlisis. Siempre en relacién
con la linea de base considerada.

En el caso de Guatemala, la reduccion de la tasa de desempleo es de
1,3 puntos porcentuales en el escenario ambicioso y de 0,5 puntos porcentuales
en el menos ambicioso. El nivel de desempleo pasa del 3,1% al 1,8% en el
escenario ambicioso y al 2,6% en uno menos ambicioso. En un escenario
ambicioso de reduccion de las barreras no arancelarias, Guatemala crearia
cerca de 80.000 nuevos empleos. Dicha cifra se reduce hasta 30.000 si se
simulan reducciones mas moderadas. Dada la mayor incidencia de la mano de
obra no calificada en el empleo, los sectores donde se concentran los nuevos
empleos son principalmente los intensivos en mano de obra no calificada.

Los efectos sobre la pobreza y la distribucion del ingreso, medidos en
funcién de los cambios en los indicadores de pobreza e indigencia, muestran
que la facilitacién del comercio tendrd un efecto favorable a los pobres, al
reducirse ambos indicadores en los dos escenarios. En Honduras, es mayor el
descenso esperado de la indigencia, pero en el caso de Guatemala se reduce
mas la pobreza (véase el grafico V1.10). Esta diferencia se explica en parte
porque en Honduras hay proporcionalmente mas indigentes que en Guatemala.
En consecuencia, quienes aumentan su ingreso en Honduras contribuyen en
mayor medida a que los hogares salgan de la indigencia que de la pobreza.

Los cambios en cuanto a desigualdad son marginales, ya que el
coeficiente de Gini se mantiene practicamente en el nivel de la linea de base.
Los cambios solo son perceptibles al tercer decimal, como puede apreciarse
en el grafico VI.10 y el cuadro VL10 precedentes.
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D. Conclusiones

En este capitulo se ha abordado uno de los desafios pendientes en la
investigacién sobre integracion econdmica: la determinacién de los posibles
efectos econdmicos y sociales de la aplicacién de programas de facilitacion
del comercio como los que impulsan Honduras, Guatemala y El Salvador
y a la que aspiran todos los paises centroamericanos cuando pongan en
marcha una unién aduanera ampliada. Con este fin, y a partir de un conjunto
de indicadores de facilitacion del comercio (costo de exportar e importar,
tiempo requerido para exportar e importar, entre otras variables), se estim6
el costo asociado a las barreras al comercio en un conjunto de ocho sectores
econémicos mediante la aplicacion de un modelo de gravedad aumentado.

Los resultados mostraron que el comercio centroamericano en 2017
enfrentd una protecciéon promedio (con inclusién de barreras arancelarias y
no arancelarias) cercana al 20%, con una importante incidencia de barreras
administrativas, que serfan particularmente elevadas en Nicaragua y El Salvador.
A nivel bilateral, estas barreras serian muy altas en el comercio bilateral
entre Guatemala y Honduras. Por sectores, los costos mas elevados estan
en los productos agricolas y agroindustriales, y los textiles, las confecciones
y el calzado. Todo ello deriva en una retraccion del comercio y en pérdidas
econdmicas y sociales asociadas a menores flujos de comercio y al pago de
precios unitarios més altos por los consumidores.

A partir de las estimaciones de equivalentes ad valorem sectoriales en
el comercio bilateral, se calibré un modelo de equilibrio general computable,
utilizando la base de datos del Proyecto de Analisis del Comercio Global
(GTAP). Sobre esa base se realizaron algunas simulaciones que recogen los
posibles cambios en la politica comercial en materia de facilitacién del comercio
sobre las relaciones comerciales entre ambos paises. Se buscaba dar respuesta
a la pregunta de cuél seria el efecto probable de la aplicacién de una politica
concertada que unificara el territorio aduanero. Se comenz¢é por analizar la
unién aduanera entre Honduras y Guatemala, incorporando progresivamente
a El Salvador y, por tiltimo, a toda la regién, en una unién aduanera ampliada.
El trabajo se desarroll6 para observar los efectos macroeconémicos y sociales
de la aplicacién de un programa de facilitacion aduanera.

A nivel macroeconémico, se determiné que un programa de facilitacién
del comercio con un nivel de ambicién alto (estimado como cortes del 60% en
los equivalentes ad valorem de las barreras administrativas) permitiria aumentos
en el PIB de Honduras y Guatemala del 0,4% y el 0,7%, respectivamente. Tal
programa conduciria al aumento de las importaciones de bienes del 2,2% y el
1,4% en Honduras y Guatemala, respectivamente. Se producirian aumentos
de las exportaciones de bienes del 2,2% y el 1,5% para los mismos paises.
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Un menor nivel de ambicién del programa de facilitacién, con una
reduccion de los equivalentes ad valorem de un 30%, todavia traeria aumentos
del PIB de un 0,3% y un 0,2% en Honduras y Guatemala, respectivamente,
con alzas de los flujos de comercio mas acotadas, del 0,6% y el 0,8% en el
caso de las exportaciones de Guatemala y Honduras, y del 0,4% y el 0,8% en
el caso de las importaciones.

Segun las estimaciones de bienestar calculadas para un escenario
ambicioso, se obtendrian mejoras de 171 y 206 millones de délares, equivalentes
al 0,9% y el 0,4% del PIB en Honduras y Guatemala, respectivamente. El mayor
beneficio de bienestar se verifica en una mejora de la eficiencia distributiva,
asi como en los términos del intercambio y el aumento del empleo de mano
de obra no calificada.

La incorporacion de El Salvador a la unién aduanera entre Guatemala
y Honduras mostré variaciones positivas en las estimaciones para los tres
paises, con una variacioén del PIB combinado de entre un 0,3% y un 0,8%
seglin se tratase un escenario menos o mas ambicioso. De igual forma,
el modelo reporté cambios positivos para el comercio, el empleo y el
bienestar, incluso un tanto mayores en Guatemala y Honduras. En todos los
casos las variaciones fueron mayores que en los escenarios de una unién
aduanera sin El Salvador. Los sectores que reciben las mayores variaciones
fueron los manufactureros, principalmente la agroindustria, la quimica
y la petroquimica, los metales y productos derivados, las maquinarias y
equipos, y otras manufacturas. Se destaca que gran parte de estos sectores
son los que poseen mayor incidencia en el comercio intracentroamericano.
En el escenario ambicioso, Guatemala aumenta la variacién positiva en el
PIB del 0,4% al 0,6% y Honduras, del 0,7% al 0,9%. Por su parte, El Salvador
aumenta su PIB entre un 0,5% y un 1,2%, segtin se trate de un programa de
facilitaciéon del comercio menos o mas ambicioso.

Las simulaciones de una unién aduanera ampliada a todos los paises
centroamericanos resultan en una variacion positiva del PIB que supera a las
uniones aduaneras con menor niimero de socios. La inclusién de més paises
en el programa de facilitacién del comercio, sea este moderado o ambicioso,
deriva en una variacion positiva del PIB de entre un 1% y un 2,4%. La unién
aduanera ampliada produciria efectos virtuosos al ampliar el territorio
aduanero a todos los miembros del Mercado Comiin Centroamericano.
Ademas, se advierte que los paises nuevos (Costa Rica, Nicaragua y Panama)
alcanzan tasas de variacion positivas y mayores que si no se adhieren a la
unién aduanera. En esos escenarios, llegan a revertir tasas de crecimiento
nulo o negativas.

Los resultados fiscales esperados tras la aplicacién de un programa
ambicioso aumentarian la recaudacion fiscal de Honduras y Guatemala en
37y 41 millones de délares, es decir, un 0,2% y un 0,1% del PIB, respectivamente,
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en el caso de una unién aduanera bilateral. Con la ampliacién de esta
unién, primero a El Salvador y luego al resto de socios de Centroamérica,
el efecto fiscal es mayor. Llega a totalizar un monto recaudado de entre
324 y 652 millones de délares, segin se trate de un programa menos o mas
ambicioso. En términos del PIB, la participacion se eleva al 0,3% en el caso de
tratarse de un programa de facilitacién del comercio ambicioso. Los aumentos
de recaudacién en el escenario de unién aduanera ampliada se producen
en todos los paises considerados. La recaudaciéon impositiva estimada tras
la profundizacién de la unién aduanera es mas alta debido a los beneficios
obtenidos de la expansién del territorio aduanero. Este resultado se deriva
del impacto positivo sobre el flujo bilateral de comercio y desde terceros
mercados. Por ende, el reforzamiento de la unién aduanera derivado de la
aplicacién de un programa de facilitacién del comercio produce un aumento
de la recaudacion de los impuestos internos al expandirse la actividad
econdémica derivada del comercio.

Las estimaciones del empleo asociado a la expansion de la ocupacion
en un escenario ambicioso en el caso de la unién aduanera bilateral entre
Guatemala y Honduras (el tinico sobre el que se realizan tales calculos)
producirian un descenso de los niveles de desocupacion, pobreza e indigencia.
La reduccién del desempleo equivale a aumentos en la ocupacion en ambos
paises de 45.000 empleos en el escenario moderado (15.000 en Honduras
y 50.000 en Guatemala), a 131.000 en un escenario ambicioso (51.000 en
Honduras y 80.000 en Guatemala).

En cuanto a los efectos simulados sobre la pobreza, la indigencia y la
distribucién del ingreso, se verifico la existencia de un claro efecto favorable a
los pobres. Este se reflejaria principalmente en una reduccion de la indigencia
en Honduras y de la pobreza en Guatemala. Estos resultados se explican
por el bajo nivel de los salarios en ambos paises, sobre todo en Honduras.

Se concluye que la unificacién de los territorios aduaneros de Honduras
y Guatemala impulsaria la produccion y el comercio y entrafaria una mayor
recaudacién tributaria por el aumento de las importaciones. Los efectos
esperados sobre el empleo, la pobreza y la indigencia también serian favorables,
al aumentar la ocupacién y reducirse el nimero de hogares en situacion de
pobreza e indigencia en ambos paises. Estos resultados se amplian cada
vez que los territorios aduaneros se expanden. De modo que una unién
aduanera entre los tres paises del Tridngulo del Norte de Centroamérica
resultaria de mayor beneficio en términos de produccién y bienestar para
todos los paises miembros. De la misma forma, una expansion de dicha
unién aduanera hacia todos los paises centroamericanos tendria impactos
positivos mas amplios en beneficio de todos los miembros de dicha Unién
en términos macroeconémicos, sociales y tributarios.
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Tras la puesta en marcha de la Unién Aduanera entre los tres paises
del Triangulo del Norte de Centroamérica, quedan como desafios pendientes,
en primera instancia, avanzar hacia la plena aplicaciéon de la politica marco
regional de movilidad y logistica de Centroamérica (PMRML), que incluye
a toda Centroamérica. La CEPAL, que ha acompafado dicho proceso més
amplio de definicién de la politica de logistica regional, considera que los
tres paises pueden ser pioneros en la obtencién de mayores avances en la
ejecucion de la PMRML, lo que preparara a estos paises y sus vecinos para
la plena vigencia de la Unién Aduanera en toda la subregion.

Entre los pasos concretos a seguir en esta direccion se sugiere:
i) avanzar hacia el fortalecimiento institucional del tema logistico y de
politicas ptblicas en general, a nivel nacional, a fin de apuntalar el esfuerzo
subregional; ii) establecer metodologias y procedimientos comunes para el
disefio, financiamiento y operacién de las infraestructuras, que sean capaces
de articular las distintas iniciativas nacionales en torno a la convergencia
regional; iii) definir mecanismos para priorizar y financiar el costo de las
infraestructuras subregionales, distribuyendo equitativamente los costos y
beneficios entre los paises participantes; iv) crear un fondo de cohesién contra
asimetrias o fondos de inversion regionales que permitan la construccion, el
mantenimiento o el mejoramiento de infraestructura econémica, y v) establecer
un sistema de indicadores cuantitativos, que muestre los progresos alcanzados
y desafios atin pendientes, poniendo el foco en los beneficios para la poblacién
en un contexto de desarrollo sostenible.

Finalmente, la cuantia de los beneficios de la aplicaciéon de politicas de
facilitacion del comercio dependera del grado de ambicion que las autoridades
de los paises adherentes pongan en el impulso de los trabajos tendientes
a alcanzar la libre circulacién en los pasos fronterizos con facilitacién del
comercio, asi como la culminacién y el seguimiento de la convergencia
normativa y el desarrollo institucional asociado al proceso. Para ello es
importante que los paises refuercen sus acciones, tanto a nivel individual en
sus propias agendas nacionales como de manera coordinada a nivel regional,
para resolver de forma prioritaria los cuellos de botella que suponen costos
asociados a las barreras administrativas del comercio.
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Anexo VI.A1

Cuadro VI.A1.1
Principales grupos de productos considerados en el modelo de equilibrio
general computable empleado

Numero Sectores individuales Grandes grupos de productos
1 Arroz Agricultura, caza y pesca
2 Trigo
3 Otros cereales
4 Frutas y vegetales
5 Oleaginosas
6 Fibras vegetales
7 Otros cultivos
8 Ganaderia
9 Forestal
10 Pesca
1 Petroleo crudo, gas y carbon Petréleo y mineria
12 Mineria no energética
13 Carne Alimentos, bebidas y tabaco
14 Lacteos
15 Aceites vegetales
16 Azucar
17 Otros alimentos

18 Bebidas y tabacos

19 Textiles Textiles, confecciones y calzado
20 Confecciones

21 Cuero y calzado

22 Petréleo y derivados Quimica y petroquimica

23 Productos quimicos

24 Hierro y acero Metales y productos derivados
25 Productos de metal

26 Vehiculos Maquinaria y equipo

27 Equipos de transporte

28 Equipo eléctrico

29 Magquinarias y equipo

30 Productos de papel Otras manufacturas

31 Productos de madera

32 Minerales no metalicos

33 Otras manufacturas

34 Servicios Servicios

Fuente: Elaboracion propia, sobre la base del modelo y base de equilibrio general del Proyecto de Andlisis
del Comercio Global (GTAP), versioén 9.
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Cuadro VI.A1.2
Paises y regiones que conforman el modelo de equilibrio general
computable empleado
Numero Regiones o paises individuales égg’l:igzgiones sbizgferelze
1 Costa Rica Mercado Comun Centroamericano
2 El Salvador
3 Guatemala
4 Honduras
5 Nicaragua
6 Panama
7 Argentina Mercado Comun
8 Brasil del Sur (MERCOSUR)
9 Paraguay
10 Uruguay
1 Venezuela (Republica Bolivariana de)
12 Chile Chile
13 Bolivia (Estado Plurinacional de) Comunidad Andina
14 Colombia
15 Ecuador
16 Peru
17 Republica Dominicana Paises del Caribe
18 Jamaica
19 Trinidad y Tabago
20 Resto del Caribe
21 México Tratado de Libre Comercio
22 Canada de América del Norte
23 Estados Unidos
24 Unién Europea
25 Japén Asia y el Pacifico
26 China
27 Australia
28 Nueva Zelanda
29 Republica de Corea
30 Asociacion de Naciones del Asia Sudoriental (ASEAN)
31 Otros, Asia y el Pacifico
32  Oriente Medio y Norte de Africa Oriente Medio y Africa
33 Africa Subsahariana
34 Resto del mundo Resto del mundo

Fuente: Elaboracion propia, sobre la base del modelo y base de equilibrio general del Proyecto de Andlisis

del Comercio Global (GTAP), versién 9.
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Capitulo VII

La coordinacion fiscal como primer paso
para el logro de la integracién fiscal
en Centroamérica

Maria Concepcion Castro Mazariegos
Juan Carlos Rivas Valdivia

Introduccion

La integracion centroamericana' es la mas dindmica de América Latina en
cuanto al intercambio comercial. Sin embargo, la coordinaciéon en materia
fiscal es atin incipiente. La potenciacion de la integracién como mecanismo de
desarrollo pasa por articular mejor los aspectos logisticos relacionados con la
tributacion (principalmente aduaneros), pero también por el establecimiento de
reglas a fin de evitar la evasién y elusion tributaria internacional (manipulacién
de precios de transferencia, utilizaciéon de paraisos fiscales y utilizaciéon de
la heterogeneidad de incentivos).

El objetivo del capitulo es ofrecer un panorama general de la evolucién
de la integracién centroamericana en materia fiscal. A esos efectos, se describe
brevemente su situacion fiscal, las implicaciones fiscales de la integracién

Alos efectos de este capitulo, al hablar de Centroamérica se hace referencia a los seis paises del
istmo centroamericano que se adhirieron a la iniciativa integracionista durante la segunda mitad
del siglo XX (de norte a sur: Guatemala, El Salvador, Honduras, Nicaragua, Costa Rica y Panama)
y a la Reptiblica Dominicana, salvo que se indique otra cosa.
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comercial, la institucionalidad fiscal de la integracién centroamericana y
algunos desafios que esta plantea en materia fiscal, todo desde una vision
critica y de acompafiamiento de la CEPAL.

Durante la tltima década, una de las caracteristicas de los paises
centroamericanos es el logro de pequefnos déficits del gobierno central,
gracias a una politica fiscal ortodoxa que percibe la estabilidad como objetivo
primario. Sin embargo, el principal reto en materia fiscal de estos paises sigue
siendo la necesidad de aumentar la capacidad de recaudacién tributaria y
de eficiencia en el uso de los recursos ptblicos, a fin de superar los retos del
desarrollo y el crecimiento econémico.

Las primeras acciones encaminadas hacia la coordinacién fiscal se
iniciaron en 1966 con la aprobacién de la resoluciéon niim. 138, del Comité de
Cooperacion Econémica del Istmo Centroamericano, de 27 de enero de 1966.
Con dicha resolucién se perseguia el objetivo de iniciar cuanto antes la
armonizacién gradual de los sistemas fiscales de los paises miembros, para
lo cual se recomend6 crear una comisién de asuntos fiscales. Sin embargo,
este paso vital hacia la integracién centroamericana no se concret6 (véase
el diagrama VIL1).

Mas recientemente, en 2006, se cre6 el Consejo de Ministros de
Hacienda o Finanzas de Centroamérica, Panama y la Reptblica Dominicana
(COSEFIN), a partir de la vision clave de que la coordinacién de la politica
fiscal y la progresiva armonizacién tributaria entre los paises de la regién son
indispensables para avanzar en la integracion centroamericana. Desde entonces,
el Consejo ha ido avanzando en la consolidacion de su institucionalidad y,
en 2017, aprob6 una Matriz de Interés Fiscal (MIF), que establece las areas
prioritarias de trabajo. La Secretaria ha realizado un llamado a diferentes
cooperantes (incluida la CEPAL) para que apoyen la concrecion de areas de
trabajo de la Matriz. A partir de esta, los Ministros establecieron un modelo
de articulacién técnica (delegados) diferente para llevar a cabo los trabajos
regionales. Se cre6 el Grupo de Trabajo de Politica Fiscal (GIPF) y se le
asigno un rol técnico asesor entre las labores regionales y su incidencia en
el &mbito nacional, asi como una funcién coordinadora ante los diferentes
grupos especializados.

El camino hacia el logro de una plena integracion fiscal y comercial
también implica la superacion de desafios relacionados con los Objetivos
de Desarrollo Sostenible (ODS). Uno de los principales problemas de
Centroamérica es la desigualdad (contemplada en el ODS 10), por lo que
es importante que tanto el aspecto comercial como el fiscal del proceso de
integracion sean medios para reducir las desigualdades de la region. En este
sentido, la CEPAL desempefia un papel sustancial al ejercer una labor de
acompanamiento intelectual y apoyo técnico a los diferentes gobiernos en
materia de politicas para alcanzar los objetivos de la Agenda 2030.
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A. Situacion fiscal de Centroamérica?

El desempefio fiscal de Centroamérica se ha caracterizado en los tltimos diez
anos por déficits del gobierno central relativamente bajos. Esto se debe a una
politica fiscal ortodoxa que percibe la estabilidad como objetivo primario. En
consecuencia, en el periodo referido, el déficit fiscal promedio del gobierno
central nunca ha sido superior al 3% del producto interno bruto (PIB).

La mayoria de los paises de la regién han sabido moderar sus gastos y
han puesto en marcha reformas fiscales con miras a incrementar los ingresos
publicos de manera recurrente. En ese sentido, como punto de referencia,
se observé que en 2017 los niveles medios de los gastos e ingresos ptblicos
totales, como porcentaje del PIB, fueron similares a los registrados al cierre
de 2016. El déficit fiscal de la region alcanzé un 2,5% del PIB (2,6% en 2016).
Este resultado se debe en parte a un alza de los pagos de intereses (de un 2,0%
del PIB en 2016 a un 2,2% del PIB en 2017), evolucién que dificulté los
esfuerzos por contener las erogaciones publicas. Cabe destacar que el déficit
fiscal registrado en los paises de la regién se comparé favorablemente con
el déficit fiscal promedio de todos los paises de América Latina y el Caribe,
que se ubico en un 2,8% del PIB.

En 2017, tres de las siete economias de la region (El Salvador, Panamé y
Honduras) lograron una reducciéon del déficit fiscal de los gobiernos centrales
en comparacién con 2016. El resto mostré un leve deterioro. El Salvador,
Nicaragua y Guatemala registraron los menores déficits, equivalentes al
0,1%, el 0,6% y el 1,3% del PIB, respectivamente. Por su parte, Costa Rica y
la Reptblica Dominicana alcanzaron los mayores balances negativos, con
un 6,2% y un 4,0% del PIB, respectivamente (véase el grafico VIL1).

En cuanto al resultado fiscal primario, en el que no se considera el pago
de intereses de la deuda, el déficit fiscal de los paises de la regién en 2017 fue
de un 0,1% del PIB. Con ello se habria alcanzado el equilibrio por segundo
afo consecutivo, ya que en 2016 el déficit fiscal lleg6 al 0,0% del PIB. Este
resultado fue similar al promedio observado en 2017 en América Latina y
el Caribe (también del 0,0% del PIB).

Los ingresos totales del gobierno central, en promedio en los paises
de la region, aumentaron levemente de un 15,8% del PIB en 2016 a un 16,1%
del PIB en 2017, mientras que los gastos totales lo hicieron de un 18,2% a
un 18,4% del PIB (véase el grafico VIL2). Los factores centrales que explican
este desempefio fueron un aumento de los ingresos tributarios y la contencion
del crecimiento del gasto, sobre todo mediante la reduccién de la inversion
publica. Ademas, se registré un alza en los pagos de intereses (de un 2,0%
del PIB en 2016 a un 2,2% en 2017), evolucién que dificulté los esfuerzos por
contener las erogaciones publicas.

2 Gran parte de la informacion de este apartado es una actualizacién del estudio “Centroamérica y
la Reptiblica Dominicana: evolucién econémica en 2017 y perspectivas para 2018” (CEPAL, 2018).
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Grafico VII1
Centroamérica: balance fiscal del gobierno central, 2016-2017
(En porcentajes del PIB)

Costa Rica

,
Rep. Dominicana -

Nicaragua
e 2016 — 2017

Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de cifras oficiales.

Gréfico VII.2
Centroamérica: ingresos y gastos totales del gobierno central, 2010-2017
(En porcentajes del PIB)

2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017

-¢- Gastos totales [ Ingresos totales

Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de cifras oficiales.

El saldo total de la deuda del sector ptblico no financiero de los
paises de la region se situé en un equivalente al 42,6% del PIB en 2017
(42,3% en 2016). El resultado global tuvo una evolucién dispar de un pais a
otro. Costa Rica y Honduras registraron los mayores aumentos de su cociente
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de deuda ptblica como porcentaje del PIB, al pasar el primer pais de un 62,5%
al cierre de 2016 a un 64,6% al término de 2017, y el segundo, de un 41,2% a
un 43,5% en el mismo periodo.

Otros cuatro paises que exhibieron aumentos en su cociente de
deuda, aunque més moderados que los dos anteriores, fueron la Republica
Dominicana, Nicaragua, El Salvador y Panama. En la Reptiblica Dominicana,
la relaciéon de deuda a PIB aumento del 37,0% al término de 2016 al 38,6%
a fines de 2017. En el caso de Nicaragua, la relacion se expandi6 del 45,0%
a fines de 2016 al 46,3% al cierre de 2017. En El Salvador, pais que exhibe el
mayor nivel de endeudamiento de los paises de la region, el incremento de la
razon de deuda a PIB fue mas moderado, de un 73,2% en diciembre de 2016
a un 74,1% a finales del afo siguiente. En el caso de Panam4, se aprecia una
ligera expansion de su relacion de deuda a PIB, al pasar de un 37,4% al cierre
de 2016 a un 37,8% al finalizar 2017. Por tiltimo, Guatemala, que tiene la menor
relacion de deuda sobre PIB, fue el inico pais que redujo dicha proporciéon en
el transcurso de 2017, al pasar de un 24,3% en diciembre de 2016 a un 22,4%
un ano después.

Desde una perspectiva de mas largo plazo, durante el tiltimo decenio
los paises de la region han registrado un incremento de su relacién de deuda
a PIB de 9 puntos porcentuales. Sobresalen en este sentido Costa Rica y
El Salvador, que no solo han registrado grandes aumentos de sus niveles de
deuda, sino que ademas han sobrepasado el umbral del 60% de su relacion
de deuda a PIB, muy por encima de los restantes paises de la region.

El acceso al endeudamiento externo seguira siendo un tema complejo en
los préximos afos, debido a los factores que se enumeran a continuaciéon. En
primer lugar, cabe mencionar la tendencia al aumento de las tasas de interés
en los mercados internacionales, sobre todo en los Estados Unidos. En segundo
lugar, a pesar de una menor volatilidad, se mantiene la incertidumbre en los
mercados internacionales. Serda mads dificil el acceso al crédito, sobre todo en
el caso de los paises que no llegan al grado de inversién, como sucede por lo
general en la region. En tercer lugar, vistos en su conjunto, estos paises no
han logrado poner en marcha reformas fiscales significativas ni coordinadas
que conduzcan a un aumento sustancial de sus ingresos, lo que supone una
presién desde el punto de vista del endeudamiento.

De acuerdo con Fuentes (2006, pag. 5), “el limitado gasto ptblico,
condicionado por los reducidos recursos tributarios, y por diversos choques
externos, ha tenido un carécter prociclico, y se lo ha ajustado por el lado de la
inversion. Otro rasgo del gasto ptblico es la rigidez resultante de disposiciones
legales, que en algunos paises se suma al abultado pago de remuneraciones
y al constante incremento de la deuda publica”.

Dado el desempefio econémico de los paises de la region en los tltimos
diez afos, existen riesgos latentes en materia de politica fiscal. Prevalece una
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alta volatilidad en los precios internacionales de los derivados del petréleo,
lo que en un futuro puede conducir a una mayor presién sobre las cuentas
publicas vinculadas a los subsidios de la energia, debido a la gran dependencia
de los combustibles fosiles en la mayor parte de la regién. Ademas, existe
escaso margen de accién para aplicar medidas contraciclicas. Asimismo, hay
un gran trabajo pendiente en materia de reduccién de la evasion y elusion
tiscal en la mayoria de los paises. Si estas situaciones no se atienden, se torna
mas vulnerable la viabilidad de las cuentas fiscales a mediano y largo plazo.
En este contexto, el reto principal en materia fiscal sigue siendo el desarrollo
de una mayor capacidad de recaudacién tributaria y de eficiencia en el uso
de los recursos publicos.

Mediante la coordinacién de politicas fiscales regionales se podrian
establecer mecanismos que sirvan como estabilizadores automaticos de las
presiones internas y externas que se ejercen sobre los sistemas impositivos.
Es decir, mecanismos que, en situaciones de tensién econémica, como crisis
o choques externos, puedan utilizarse de forma conjunta. Entre otros,
podrian consistir en el establecimiento de fondos regionales contraciclicos,
la participacién como bloque en negociaciones con organismos financieros
internacionales, el fortalecimiento de la institucionalidad fiscalizadora de
las administraciones tributarias en materia de tributacién internacional
(con el fin de perseguir delitos fiscales a nivel regional) y la transferencia de
conocimientos para modernizar las administraciones tributarias.

B. Laintegracion comercial como determinante
de la integracion fiscal

De acuerdo con Fuentes (2006, pag. 7):

Los cambios de la politica fiscal en los dltimos 15 afios en el Istmo
Centroamericano [Costa Rica, El Salvador, Guatemala, Honduras,
Nicaragua y Panama] estdn marcados por una estrategia de desarrollo
dirigida a promover una creciente insercién de estas economias en la
economia mundial. Esta estrategia le ha planteado a la politica fiscal
un dilema. Por una parte, se ha debilitado la generacién de recursos
tributarios por la via de la reduccién de aranceles y el incremento de
exenciones y exoneraciones para atraer inversiones extranjeras y, por
otra, se requiere aumentar los recursos publicos disponibles para
favorecer el desarrollo de una mayor competitividad con equidad social,
al tiempo que se garantice la estabilidad econémica y se enfrenten con
éxito los shocks externos. El resultado de esta tensién ha sido una carga
tributaria que ha crecido, pero de manera insuficiente, mientras que
los desafios resultantes de una cambiante insercién en la economia
mundial se han incrementado sin que se disponga de los recursos
idéneos para enfrentarlos.
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Los datos indican que la evolucién de la integracién centroamericana
en materia fiscal ha sido impulsada por la necesidad de acuerdos en el
ambito comercial. Sin embargo, cabe preguntarse si en realidad las acciones
puestas en marcha hasta hoy por los paises de Centroamérica han promovido
verdaderamente una agenda de integracién fiscal o si solamente se ha buscado
esa coordinacién para facilitar las transacciones comerciales.

Este capitulo aporta una perspectiva critica sobre el proceso de
integracion fiscal centroamericana a partir del recuento y analisis de las
implicaciones fiscales de diversos acuerdos y tratados comerciales. En
primer lugar, habria que referirse al Area de Libre Comercio de las Américas
(ALCA) que, si bien no se concretd, despejé importantes incognitas y dio
lugar a la realizacion de estudios que siguen siendo referentes. En segundo
lugar, se aborda el Tratado de Libre Comercio entre Reptblica Dominicana,
Centroamérica y los Estados Unidos (DR-CAFTA). En tercer lugar, se examina
la construccion de la Union Aduanera Centroamericana. Por ultimo, se
analizan el Acuerdo de Asociacién con la Unién Europea y el Tratado de
Libre Comercio Unico entre Centroamérica y México. La CEPAL acompan6
a los paises de Centroamérica en la elaboracién de estudios sobre el impacto
fiscal de dichos acuerdos a corto y largo plazo. Parte de los resultados y las
propuestas presentadas fueron esenciales en los procesos de negociacién y
puesta en marcha de los acuerdos. El analisis de esas negociaciones pone
de relieve de forma muy clara la predominancia de los temas comerciales
sobre los fiscales en cada acuerdo.

1. Acompanamiento de la CEPAL y analisis de las
implicaciones fiscales de algunos de los acuerdos
comerciales de Centroamérica con otros paises

Las reformas econémicas emprendidas desde mediados de los afios ochenta en
los paises en desarrollo, sobre todo en América Latina, cambiaron el entorno
en que se desenvolvian los procesos econémicos. En el ambito comercial
proliferaron procesos de apertura unilaterales, bilaterales y multilaterales,
al mismo tiempo que se fortalecieron los procesos de integracién regional.
Los paises se abocaron directa o indirectamente a promover un modelo de
desarrollo liderado por las exportaciones.

Antes de la década de 1980, las finanzas ptblicas de la mayoria de las
economias en desarrollo dependian de los impuestos al comercio exterior. Sin
embargo, los procesos de apertura de los tltimos 30 afios erosionaron esta
fuente de ingresos fiscales. La erosion de los ingresos fiscales a inicios de los
anos noventa, que en principio se explicaba por las aperturas unilaterales,
ahora se explica por reducciones arancelarias acordadas en los tratados
de libre comercio. De este modo, a comienzos del nuevo siglo, los paises
de Centroamérica enfrentaron varios procesos de apertura de manera
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simultdnea. Por una parte, se seguian realizando esfuerzos orientados a la
integracién centroamericana mediante las negociaciones de la Unién Aduanera
Centroamericana. Por otra, se sumaron las negociaciones del Area de Libre
Comercio de las Américas (que no pudo concretarse), del DR-CAFTA (que
entré en vigor en 2006) y del Tratado de Libre Comercio entre México y la
Unioén Europea (TLCUE), entre otros.

Todos los procesos de negociacion comercial mencionados dieron
lugar a reducciones de la base recaudatoria, lo que incidi6 en los ingresos
tributarios, en los resultados fiscales en términos macroeconémicos y en
la capacidad del Estado de cumplir sus funciones de manera satisfactoria.
Esta situacién hizo que los paises de Centroamérica solicitaran el apoyo de
la CEPAL con el objetivo de evaluar la magnitud del impacto fiscal de estos
procesos de liberalizacién comercial, a fin de poder reaccionar con tiempo y
preparar medidas que compensaran los efectos fiscales adversos. A tal efecto,
la CEPAL realiz6 varios estudios mediante los que se estimo el impacto fiscal
del ALCA y el DR-CAFTA en los paises de la region. Los resultados de esos
estudios estuvieron muy cercanos a la realidad experimentada. La CEPAL
también llevé a cabo una labor de acompafiamiento en lo referente a los
acuerdos comerciales con la Unién Europea (UE) y la construccién de la
unién aduanera, y estuvo atenta a las negociaciones del Tratado de Libre
Comercio entre Centroamérica y México.

2. Area de Libre Comercio de las Américas

Enla Primera Cumbre de las Américas, celebrada en Miami (Estados Unidos)
en diciembre de 1994, se acordd establecer un area de libre comercio en las
Américas, a fin de crear un espacio continental de libre comercio antes de 2005.
De acuerdo con CEPAL (1999), desde una perspectiva institucional, el Area
de Libre Comercio de las Américas (ALCA) reconocia sus antecedentes en la
Iniciativa de las Américas, que privilegiaba las negociaciones entre grupos
de paises, en detrimento de las bilaterales. En un principio este acuerdo
buscaba profundizar las reformas econémicas puestas en marcha en los
paises latinoamericanos con objeto de abrir sus economias a la competencia
externa y permitir que el mercado se transformara en el principal asignador
de recursos.

En su momento, el ALCA representaba el mds importante acuerdo
de integracion regional que firmarian paises desarrollados y en desarrollo
(se trataba de un mercado compuesto por 757 millones de personas, con
un PIB conjunto de mds de 8 billones de ddlares y un comercio total de
2,4 billones de ddlares), con miras a establecer el libre flujo comercial entre
sus economias. De forma coherente con las disposiciones multilaterales de la
Organizaciéon Mundial del Comercio (OMC), mediante este acuerdo se pretendia
incorporar a la negociacién la inversion en bienes y servicios, siguiendo reglas
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comerciales definidas y transparentes. También se incorporarian las compras
del sector publico y las politicas de competencia, y se sentarian las bases
para la inclusién de temas tales como la agricultura y el acceso a mercados,
los servicios y la inversién, las politicas de competencia y los subsidios, asi
como los procedimientos antidumping y los derechos compensatorios.

A fin de medir el potencial de intensidad comercial que se alcanzaria
conel ALCA, la CEPAL (Rivas y Paunovic, 2005) elabor6 varios documentos
en que se analizaba la institucionalidad del ALCA y el potencial del comercio
vinculado con dicho tratado. El examen de los aspectos econémicos se
centraba en el cdlculo de indicadores de similitud en los flujos comerciales
de los paises, a partir de una muestra de 15 miembros que integrarian el
ALCA. Se decidi6 no incluir a los Estados Unidos entre ellos, dado que su
estrecha relaciéon comercial con los miembros latinoamericanos podria sesgar
los resultados obtenidos. La metodologia de analisis sigui6 la propuesta de
Van Beers y Linnemann (1991).

Las estimaciones del impacto fiscal del ALCA dieron como resultado
que efectivamente habria una pérdida de ingresos fiscales en el escenario
de base. Sin embargo, también se advertia que la pérdida no seria muy
pronunciada, aun considerando el caso de un escenario pesimista de
crecimiento econémico, pues no sobrepasaria el 1% del PIB en promedio en
los dltimos afios del periodo de transicién en los paises centroamericanos.
En el escenario de crecimiento optimista, habria una pérdida de ingresos
fiscales de un 0,3% del PIB en promedio al final del periodo de transicién.
Incluso se estimaba que, en los primeros afios de vigencia del ALCA, en el
escenario de crecimiento optimista, podria presentarse una ganancia de
ingresos fiscales del 0,1% del PIB en promedio.

El ALCA nunca lleg6 a concretarse, debido principalmente a la falta
de una politica definida de “via rdpida” y a la imposibilidad de conciliar
las posiciones de los Estados Unidos con las de algunas de las principales
economias latinoamericanas. Sin embargo, la participacion de la CEPAL fue
valorada por el apoyo que prest6 para el andlisis de la viabilidad fiscal de
este tipo de acuerdos.

3. Tratado de Libre Comercio entre Republica Dominicana,
Centroamérica y los Estados Unidos

En 1984 se aprob¢ en Estados Unidos la Ley de Recuperacién Econémica
de la Cuenca del Caribe (LRECC), conocida como la Iniciativa de la Cuenca
del Caribe (ICC). En mayo de 2000 se dio una ampliaciéon de la ICC mediante
la aprobacién de la Ley de Asociacion Comercial entre los Estados Unidos y
la Cuenca del Caribe (CBTPA). La CBTPA confiri6 al Presidente de los Estados
Unidos el mandato de convenir reuniones con el propésito de llegar a un
acuerdo sobre la oportunidad y los procedimientos para iniciar negociaciones
de libre comercio con los Estados Unidos.
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En octubre de 2002, el Gobierno de los Estados Unidos notific6é al
Congreso su intencién de iniciar negociaciones para suscribir un tratado
de libre comercio con Centroamérica (con excepciéon de Panamd). Las
negociaciones concluyeron en diciembre de 2003 en el caso de El Salvador,
Guatemala, Honduras y Nicaragua, y en enero de 2004 en el caso de Costa Rica.
La incorporacion de la Reptiblica Dominicana se negoci6 entre junio y julio
de 2004 y, en agosto de 2005, se suscribi6 el DR-CAFTA entre los siete paises.
En ese momento, se dio inicio al periodo para que cada pais emprendiera
el proceso de someter el acuerdo a discusion y votacién en sus congresos
respectivos. Todos aprobaron el acuerdo comercial, entre diciembre de 2004
(El Salvador) y octubre de 2008 (Costa Rica), aunque en algunos entr6 en
vigor en 2006 y, en el caso concreto de Costa Rica, la entrada en vigor fue
en enero de 2009.

Dado que los Estados Unidos son el principal socio comercial de los
paises centroamericanos, hubo muchos estudios respecto a diferentes temas
relacionados con el tratado. En el ambito del impacto fiscal, cabe destacar
los elaborados por la CEPAL en 2003 y en 2005. En el primer estudio de la
CEPAL (Paunovic y Martinez, 2003) se abord¢ el tema del impacto fiscal
durante el primer afo del tratado, la eliminacién de aranceles y la reduccién
de impuestos indirectos recaudados sobre las importaciones (por ejemplo,
el impuesto sobre el valor agregado (IVA)). Se evaluaron tres escenarios
diferentes, desde una declinacién moderada hasta un hipotético caso de
profunda reduccién de aranceles.

Luego se elabor6 un estudio més completo (Paunovic, 2005) en que se
estimaron las implicaciones fiscales del acuerdo de libre comercio firmado
entre los Estados Unidos, Costa Rica, El Salvador, Guatemala, Honduras,
Nicaragua y la Reptiblica Dominicana. Entre los cinco posibles efectos sobre los
ingresos fiscales (directo, indirecto, de elasticidad, de sustitucion e inducido)
solo se analizaron los tres primeros. El cuarto podria ser insignificante,
mientras que la evaluacién del quinto era tan incierta que no se realiz6. En
este estudio se utiliz6 el método de la estdtica comparativa. Se determiné
que el impacto negativo, a partir de la sumatoria de los efectos positivos y
negativos directos e indirectos por la eliminacién de aranceles, afectaria
en menor medida a Costa Rica, y en mayor medida a Honduras, durante el
primer afio de operacién del DR-CAFTA.

Después de contabilizar las implicaciones positivas y negativas de los
ingresos, se lleg6 a la conclusién de que habria una pérdida neta de ingresos
fiscales en todos los paises debido al DR-CAFTA. Dado que en la mayor parte
de los casos la pérdida era pequenia, el tinico pais que podria tener problemas
en ese sentido seria Honduras, en vista de su mayor vulnerabilidad, por
lo que estaba menos preparada para mitigar las implicaciones fiscales del
Tratado. Incluso en el escenario de crecimiento més optimista, se estimaba
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que ese pais experimentaria una pérdida al comienzo del periodo de
transicién de 20 afios. En el documento se proponia una serie de acciones y
politicas ptublicas encaminadas a mitigar los efectos negativos del Tratado y
aprovechar el aumento del comercio tras la puesta en marcha del DR-CAFTA.
Entre las principales propuestas estaban el aumento de la base impositiva (y
la reduccién de la informalidad), el cobro de un impuesto a la propiedad, la
homogenizacion regional del IVA y el impuesto sobre la renta (ISR), entre otros.

Como se analizarad mas adelante, en esta etapa (2005) fue cuando los
Ministerios de Hacienda o Finanzas de los siete paises iniciaron las reuniones
técnicas que dieron como resultado la creacién del COSEFIN. La agenda del
grupo de Ministros, y luego del COSEFIN, estuvo estrechamente relacionada
con los retos que planteaba el DR-CAFTA en materia tributaria.

4, Implicaciones fiscales de la construccion de la Unién
Aduanera Centroamericana

Desde la suscripcion del Tratado General de Integracion en 1960, firmado
por Costa Rica, El Salvador, Guatemala, Honduras y Nicaragua, se buscé la
constitucién formal de una unién aduanera. Su finalidad era alcanzar una
mayor fluidez del comercio; reducir los costos de transporte, de logistica y
de la administracion publica; utilizar de forma racional la infraestructura y
robustecer la posicién negociadora de la region frente a terceros.

Aunque con el Tratado General de Integracion Econémica Centroamericana
se intent6 constituir una unién aduanera en Centroamérica, el Protocolo de
Guatemala (1993), que permiti6 la geometria variable en el avance de los
procesos, hizo que disminuyeran las probabilidades de lograr un arancel
externo comun. Ademads, hasta ahora no se ha establecido uno de los
requisitos basicos para su constitucion, a saber, la creacién de un territorio
aduanero tnico.

En los ultimos seis afios se han registrado avances concretos en la
coordinacién de procedimientos y regulaciones aduaneras, y en la armonizacién
de normas (como las fitosanitarias) que se aplican a los productos importados
y que son indispensables para la facilitacion del comercio. También se ha
profundizado la armonizaciéon en materia aduanera en Centroamérica, ya
que se han alcanzado consensos que se plasmaron en legislacion interna
y en regulaciones de observancia regional. Sin embargo, los avances son
asimétricos y sus alcances, heterogéneos.

Al igual que en otros procesos de integracién, la unién aduanera ha
tenido avances y retrocesos en relacién con sus dimensiones comerciales y
fiscales. De acuerdo con Funes (2011), la condicién de libre movilidad comercial
de las mercancias en Centroamérica se otorga a los bienes originarios de
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los paises centroamericanos, salvo un niimero muy pequefio de productos
que estan incluidos en el Anexo A del Tratado General de Integracion
Econémica Centroamericana.

Los tratados de libre comercio negociados bilateralmente por los
paises centroamericanos han impedido que a corto plazo se logre aplicar
un arancel externo comuin. No obstante, en la medida en que la mayor
parte de las importaciones realizadas por la region se efecttian al amparo
de tratados de libre comercio, que implican una eliminaciéon de aranceles
a corto o mediano plazo, se logrard una armonizacién arancelaria de facto.

Funes (2011, pag. 5) apunta que “mientras importantes avances se han
tenido en la coordinacion de procedimientos y regulaciones para facilitar la
libre circulacién de bienes y servicios, persisten desafios en el &mbito fiscal”.
En los pasados diez afios, los paises centroamericanos se han centrado en el
logro de avances concretos en la facilitacion del comercio. En las reuniones
de Directores de Aduanas de Centroamérica (tanto en el formato de
Comité Aduanero, bajo el amparo del Consejo de Ministros de Integracion
Econémica (COMIECO), como en el del Grupo Aduanero y Tributario, bajo
la coordinacién del COSEFIN), con la cooperacion técnica de la Secretaria
de Integracion Econémica Centroamericana (SIECA) y la CEPAL, se discuti6é
la definicién de las visiones general y especifica sobre las aduanas. Debido a
ello, en 2015 se dio inicio al proceso de facilitacién del comercio mediante una
aduana electrénica. Su implementacion fue posible gracias a la evolucién de
los mecanismos de control aduanero hacia un sistema fundamentado en la
gestion de riesgo y a la redefinicién del papel de las aduanas intrafronterizas.

De manera concreta, por ejemplo, la Unién Aduanera entre Guatemala y
Honduras ya rinde frutos. Ademas de lograrse una reduccién significativa de
los tiempos de entrega de las mercancias, los empresarios que comercializan
sus productos entre ambos paises informan sobre un incremento del volumen
comercializado. A partir del 1 de marzo de 2018 se hizo obligatorio el uso de
la Factura y Declaracién Unica Centroamericana (FYDUCA) para el transito
de mercaderia en los puestos fronterizos entre Guatemala y Honduras. En
el caso de las mercancias que tengan como destino Nicaragua, Costa Rica
y Panama, se utilizard el Formulario Aduanero Unico Centroamericano
(FAUCA). En abril de 2018, se llev6 a cabo la cuarta ronda de negociaciones
con miras a la incorporacion de El Salvador al proceso de unién aduanera
con Guatemala y Honduras. En esos encuentros se discutieron temas como
los tributos internos, las medidas fitosanitarias y los aranceles, entre otros. En
agosto de 2018, el Congreso de El Salvador ratificé el protocolo de adhesion
al proceso de unién aduanera.

Ademéds, Centroamérica ha convenido un mecanismo que permite
eliminar el mdltiple pago del derecho arancelario a la importacion, en el
marco del Acuerdo de Asociaciéon con la Unién Europea, con cuya aplicacion
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se han ido reduciendo las limitaciones a la libre circulacién de mercancias.
Esta en proceso de discusion el establecimiento de un mecanismo para evitar
el cobro del IVA o de impuestos sobre la venta en las aduanas a bienes que
circulan dentro de la region.

La CEPAL (2017) hizo algunas estimaciones sobre los impactos
econdmicos y sociales que tendria la implementacién de la profundizacién
de la Unién Aduanera entre Guatemala y Honduras mediante un programa
de facilitacion del comercio®. En particular, se calcularon los efectos fiscales
derivados del aumento de las importaciones tras la aplicacién de un programa
de este tipo. Segun los resultados fiscales que se prevén tras la aplicacién de
un programa ambicioso, podria producirse un aumento de la recaudacién
fiscal en Honduras y Guatemala, de 37 millones de délares (0,2% del PIB)
y 41 millones de ddlares (0,1% del PIB), respectivamente. En el caso de las
simulaciones realizadas a partir de un programa de facilitacién del comercio
menos ambicioso, el efecto positivo esperado sobre la recaudacion fiscal es
menor, de 21 millones de délares (0,1% del PIB) y 27 millones de ddlares
(0,04% del PIB) en Honduras y Guatemala, respectivamente.

Estos resultados y otros anélisis elaborados por la CEPAL se han
tenido en cuenta en las discusiones en torno al fortalecimiento de la unién
aduanera en Centroamérica.

5. Otros acuerdos relevantes donde el componente
comercial ha predominado sobre los acuerdos fiscales

De acuerdo con Caballeros (2008), durante los tltimos 20 afios los paises
centroamericanos han buscado estrechar sus vinculos econémicos y comerciales
con varios de sus socios naturales y tradicionales. En el marco de esa
estrategia, se propuso la negociacién de un Acuerdo de Asociacién con la
Unién Europea que les garantizara una relacién mayor y mas estable con
ese mercado. Por su parte, los paises europeos manifestaron su interés en
colaborar con Centroamérica a fin de consolidar el proceso de integraciéon
y estimular el crecimiento con equidad, como vehiculos que contribuyeran
a consolidar la paz y la democracia en la region.

Tras varios afios de intensas negociaciones comerciales binacionales
(es decir, de la Unién Europea con cada pais del bloque) que evidenciaron

Un programa de facilitacién del comercio entre distintos paises incluye normalmente tres
componentes principales: i) la automatizacién de los procesos de transito de mercancias; ii) la
reduccion del tiempo necesario para exportar e importar, y iii) la automatizacién del transito de
personas. De estos tres, el estudio de la CEPAL (2017) solo incluye los dos primeros, asociados
principalmente al comercio. En los resultados presentados no se considera una disminucién de los
aranceles aplicados, ni tampoco los desembolsos por inversiones en infraestructuras aduaneras.
Solo se refleja el impacto de las medidas de facilitacion del comercio sobre los flujos de bienes
comerciados que luego son objeto de recaudacion por la via de impuestos al valor afiadido e
impuestos especiales.
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las dificultades de la regién para ejercer la fuerza que podria conferirle la
negociacion colectiva, los paises de Centroamérica (excepto la Reptblica
Dominicana) establecieron en diciembre de 2012 el Acuerdo de Asociacién con
la Unién Europea. Sin embargo, esas negociaciones dieron lugar a multiples
excepciones al Arancel Externo Comiin (AEC), con lo que se debilitaron los
logros que ya se habian alcanzado en la materia.

La UE presioné para lograr un alto grado de liberalizacién, basada
en sus mayores ventajas competitivas estaticas y dindmicas. Ademads, se
insisti6 en la consolidacién de la Unién Aduanera Centroamericana con el
fin de homologar las reglas y registros intracomerciales. Mientras tanto, en
el tema de los derechos de propiedad intelectual, se negocié la adopcién
de una legislacion homogénea a nivel regional. También se asumieron
compromisos respecto de la contratacién publica y de la adopcién de una
politica de fomento de la competencia. La UE consigui6é que se definiera
una normativa regional en ambos temas y se estableciera una autoridad
regional de defensa de la competencia. En materia institucional, se diseharon
mecanismos de administracion y aplicacion del Acuerdo de Asociacién con
la Unién Europea, incluido un sistema de solucién de controversias. Sin
embargo, no hubo acuerdos que fortalecieran la posicion fiscal de los paises
de Centroamérica y tampoco se hicieron estudios con el fin de evaluar su
impacto fiscal.

Otro tratado relevante fue el Tratado de Libre Comercio Unico entre
Centroamérica (Costa Rica, El Salvador, Guatemala, Honduras, Nicaragua)
y México. Antes existian los tratados de libre comercio entre: i) México y
Costa Rica, vigente desde el 1 de enero de 1995; ii) México y Nicaragua,
vigente desde el 1 de julio de 1998, y iii) México y El Salvador, Guatemala y
Honduras, vigente desde el 15 de marzo de 2001. Después de intensas mesas
de dialogo, los paises participantes concluyeron las negociaciones técnicas
relativas a la convergencia de lo que seria el Tratado de Libre Comercio
Unico entre Centroamérica y México el 20 de octubre de 2011. E1 TLC Unico
se firm¢ el 22 de noviembre de 2011 y entré plenamente en vigor en 2013,
después de las correspondientes aprobaciones en los congresos de los paises.

El TLC Unico, ademads de beneficiar al sector exportador en varios
aspectos (debido primordialmente a que se acordaron reglas de origen
comunes para los productos que se exporten entre los paises de la region),
contempla la aplicacion de un trato arancelario preferencial a las prendas
y complementos de vestir que se clasifiquen en el capitulo 62 del Sistema
Armonizado y que incorporen en su produccién insumos originarios de
los Estados Unidos. Es decir, las exportaciones de este tipo de mercancias
que incorporen tales insumos pueden ingresar en el mercado mexicano
haciendo uso de las mismas preferencias arancelarias que si hubiesen sido
producidas con insumos de cualquier pais centroamericano. También se
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acordo establecer formatos tinicos para el certificado de origen y la declaracién
de origen, que sirven para certificar que una mercancia que se exporte de
territorio de una de las partes se considera originaria, lo que simplifica los
tramites administrativos y fiscales entre los paises firmantes. Sin embargo,
el tratado no aborda los temas fiscales desde el punto de vista de la regién en
su conjunto y, en su negociacion, no se realizaron evaluaciones del impacto
fiscal de su implementacion.

Para concluir este apartado, se puede decir que tanto el DR-CAFTA
como el Acuerdo de Asociacién con la Unién Europea y la Unién Aduanera
Centroamericana, ademas de eliminar aranceles y reducir barreras no
arancelarias, introdujeron grandes cambios en los marcos legales de los paises
miembros. De este modo, se facilit6 el comercio de servicios, se promovio la
transparencia y se establecieron las bases de una discusiéon profunda sobre
el disefo, creacién y puesta en marcha de mecanismos que permitieran una
mayor coordinacioén fiscal regional. También cabe destacar que, a pesar de
la existencia de multiples acuerdos comerciales entre Centroamérica y otros
paises y regiones del mundo, no hay suficientes acuerdos que promuevan el
fortalecimiento de la integracién fiscal en la region.

Todo lo anterior, junto con la informacién vertida en este apartado,
refuerza la idea de que la integracion comercial ha sido uno de los factores
determinantes de la integracion fiscal. Lo que es atin mds importante, en
Centroamérica no existe la integracion fiscal, sino una mera coordinacién en
algunos de los temas de ambito fiscal que mds han interesado a los paises
de la region.

C. Lainstitucionalidad fiscal de la integracion

El Consejo de Ministros de Hacienda o Finanzas de Centroamérica, Panamd y
la Reptublica Dominicana (COSEFIN) se cre6 en 2006*. Esa decisién se enmarcé
en lo establecido tanto por el Protocolo de Tegucigalpa (por el que se cred el
Sistema de la Integracién Centroamericana (SICA)) como por el Protocolo
de Guatemala (de 1993), cuyo objetivo es la creacion “voluntaria, gradual,
complementaria y progresiva” de una unién econémica centroamericana.

El COSEFIN es una de las instituciones mas jovenes del proceso de
integracion centroamericana. Si bien en el Protocolo de Guatemala se sefiald
la necesidad de la convergencia de las politicas econdmicas como uno de los
mecanismos para impulsar el proyecto econémico regional (CEPAL, 2000), el
COSEFIN no se cre6 hasta 13 afios después. Su creacion tuvo dos antecedentes.
El primero fue una reunién celebrada en 1984 en Guatemala, como seguimiento

* Resolucién nim. 1 del Consejo de Ministros de Hacienda o Finanzas de Centroamérica, Panama
y la Reptiblica Dominicana.
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de una reunién informal que habia tenido lugar en Costa Rica ese mismo
ano, cuyo objetivo fue la revision de la politica arancelaria y aduanera de
la region (CEPAL, 1984). El segundo fue la creacién de un Grupo de Apoyo
Técnico organizado en la Secretaria Permanente del Tratado General de
Integracién Econémica Centroamericana (SIECA), cuyo objetivo era realizar
los estudios de base necesarios con miras a lograr la armonizacion tributaria.
Se estableci6 que el proyecto debia entrar en vigor a mas tardar en diciembre
de 1991, pero ese plazo no se cumpli6 y no fue reprogramado.

1.  ElI COSEFIN: definicion a partir del DR-CAFTA

Los considerandos o antecedentes que se describen en la resolucién de
creacion del COSEFIN hacen alusion a la necesidad de coordinar las politicas
fiscales y emprender de forma progresiva la armonizacion tributaria. Ello se
enmarca en el proceso de unién aduanera y en la liberalizacién e integracion
comercial derivadas de los acuerdos comerciales, entre los que cabia destacar
el DR-CAFTA, que en ese momento se encontraba ya suscrito por los paises
de la region.

2. El Grupo de Trabajo de Politica Tributaria

El antecedente técnico que precedié a la formacion del COSEFIN fue la creacién
del Grupo de Trabajo de Politica Tributaria (GTPT) (en agosto de 2005)°.
Este grupo fue establecido por los Ministros de Hacienda o Finanzas, que
le asignaron la tarea de proponer medidas de coordinacién tributaria en la
region. Para los trabajos del GTPT, los Ministros comenzaron por solicitar
apoyo al Fondo Monetario Internacional (FMI). Luego contaron con un
proyecto del Banco Interamericano de Desarrollo (BID) ejecutado con fondos
del Banco Centroamericano de Integracién Econdmica (BCIE) y el Gobierno de
Espafia. El GTPT fue creado en reunién con los Directores del Departamento
de Finanzas Publicas (FAD) y el Departamento del Hemisferio Occidental
(WHD) del FMI y recibié apoyo técnico del Departamento Juridico de la
misma institucién financiera.

El GTPT estaba conformado por especialistas tributarios (un titular
y un alterno) de los Ministerios de cada uno de los paises. Sus integrantes
establecieron algunos acuerdos de trabajo relacionados con los desafios que
la region enfrentaria con la entrada en vigor del DR-CAFTA. Los principales
acuerdos de la primera reunién fueron los siguientes (véase el recuadro VIL1):

® Se definieron los objetivos del trabajo del GTPT: evitar que
las normas tributarias distorsionen el comercio regional yo la
localizacién de las inversiones debido a la alteracion de las tasas
de rentabilidad.

5

Minuta de la primera reunién del GTPT, Antigua (Guatemala), 30 a 31 de agosto de 2005.
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Se estableci6 una secretaria técnica, a cargo de Guatemala.

Se decidié iniciar la coordinacién con la SIECA para evitar la
duplicacion de los trabajos. Esto respondio6 principalmente al proyecto
del establecimiento de un Grupo de Apoyo Técnico, en el seno de
la SIECA, para trabajar con miras a una armonizacién tributaria.

Se definieron los aspectos prioritarios de las labores: i) el andlisis
de los regimenes de incentivos y de exoneraciones y exenciones
tributarias, sin incluir entre ellos, en esta etapa, el tratamiento
tributario de las zonas francas; ii) los principios jurisdiccionales
aplicables en la imposicion a la renta, y iii) los convenios para
evitar la doble imposicién.

La alternancia del lugar de reuniones entre la sede del FMI (en

Washington, D.C.) y los paises participantes.

Recuadro VII.1
Las labores del Grupo de Trabajo de Politica Tributaria

El GTPT realizé un intenso trabajo durante los cuatro primeros afios (desde
su creacion en 2005 hasta 2009). Las detalladas minutas de las reuniones
dan cuenta de la concrecion de estudios técnicos y propuestas regionales.
Se plantearon dos objetivos: i) evitar distorsiones del comercio (vinculado
con la imposicion al consumo, general o selectivo), v ii) lograr la neutralidad
en la radicacion de inversiones (vinculado a la renta corporativa y a
gravamenes complementarios).

En cuanto al primer objetivo, se reconocia que, dados los procesos de
ajuste estructural implementados durante la década de 1990 y debido a
la aplicacion del principio exclusivo de imposiciéon en destino, ya habia un
grado considerable de avance en su coordinacién, por lo que paso a ser una
segunda prioridad. En cambio, el segundo objetivo se priorizd, al reconocerse
que la falta de coordinacion estimularia la competencia por captar inversiones
adicionales, lo que daria lugar a una guerra fiscal.

El GTPT establecié las siguientes lineas de trabajo:

e Codigo de conducta sobre incentivos fiscales a la inversion.

¢ Tratamiento impositivo de las zonas francas.

* Precios de transferencia.

e Subcapitalizacién de empresas.

e Convenios para evitar la doble tributacién en la renta.

e Principios jurisdiccionales para evitar la doble tributacion.

e Impuesto a los inmuebles y otros tributos locales, a los vehiculos y
al consumo.

e Tratamiento de las instituciones financieras.
En una de las ultimas minutas de las reuniones del grupo se realizé un

recuento de los trabajos técnicos finalizados, en el siguiente orden (se indica
entre paréntesis si fue aprobado o presentado al COSEFIN):

e Modelo de convenio para evitar la doble tributacion (aprobado).
¢ Codigo de conducta sobre incentivos fiscales a la inversion (presentado).
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Recuadro VII.1 (conclusion)

e Unién Aduanera Centroamericana: andlisis de documentos sobre su
establecimiento (presentado).

e Modelo de normas para tratamiento de precios de transferencia
(aprobado).

e Matriz regional de incentivos fiscales (aprobada).

¢ Nota técnica sobre la negociacion de tratados para evitar la doble
tributacion (presentada).

¢ Estudio descriptivo de los incentivos contenidos en la matriz (presentado).
e Norma de subcapitalizacion de empresas (aceptada).

* Modelo legal de impuesto sobre la renta, basado en los principios
jurisdiccionales de renta mundial y renta territorial (aceptado).

De especial relevancia fue la elaboracién del cédigo de conducta sobre
incentivos fiscales a la inversion. Sobre esa base se planted la elaboracion
de un convenio regional que seria asumido por los Jefes de Estado de los
paises. Sin embargo, el esfuerzo se vio frenado por la falta de acuerdo de un
pais miembro del COSEFIN.

Muchos de los trabajos técnicos desarrollados en el GTPT sirvieron de
base, afos después, para proyectos de reformas tributarias ejecutados en
algunos paises. En el seno de este grupo se planteé también la necesidad
de implementar unidades de investigacion de precios de transferencia, en
preparacioén para la apertura financiera y la aplicacion de los mecanismos que
las empresas transnacionales pueden utilizar en sistemas abiertos.

Fuente:Comision Econdémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de
minutas del Grupo de Trabajo de Politica Tributaria (GTPT).

3. El proceso de institucionalizacién del COSEFIN

El COSEFIN se establece en virtud de la resolucién correspondiente como
un “foro permanente de Ministros de Hacienda y Finanzas [...] para discutir
consistentemente temas asociados a la informacién, armonizacién, convergencia,
desarrollo y coordinacién de politicas fiscales” (COSEFIN, 2012, pag. 1)
de estos paises. En el momento de su creacion (2006), se definieron como
miembros los titulares del Ministerio de Finanzas Publicas de Guatemala, el
Ministerio de Hacienda de El Salvador, la Secretaria de Finanzas de Honduras,
el Ministerio de Hacienda de Costa Rica, el Ministerio de Hacienda de la
Reptiblica Dominicana, el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico de
Nicaragua y el Ministerio de Economia y Finanzas de Panama.

En la primera resolucién se establecieron las bases minimas de
funcionamiento tanto del Consejo como de la Secretaria Ejecutiva: la seleccién
de un presidente y un vicepresidente durante un afio (los primeros en ocupar
dichos cargos fueron el Ministro de Hacienda de la Reptiblica Dominicana
y su homologo de Costa Rica). Posteriormente se decidié que dichos cargos
se asumirian segtn el orden de la presidencia del SICA, por periodos de
seis meses. Se estableci la necesidad de elaborar el Reglamento Interno del
Consejo, pero este no fue aprobado por el COSEFIN hasta 2012. La Secretaria
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Ejecutiva tendria su sede en Guatemala. Por decision del COSEFIN en 2008,
se cambi6 la sede a El Salvador y se establecié que la Secretaria Ejecutiva se
financiaria con los aportes de los Estados miembros. Sin embargo, no fue
sino en 2012 que los Estados, por conducto de los Ministerios respectivos,
iniciaron sus aportes®.

La Secretaria Ejecutiva dio inicio a sus labores en 2008. Durante
sus primeros afios, funcioné mediante el apoyo del BCIE, que asigné los
primeros recursos para financiar los honorarios y gastos de traslado del
Secretario Ejecutivo, pero sin haberse definido una estructura de apoyo al
Secretario Ejecutivo.

En 2012 se aprob¢ el Reglamento de Organizacién y Funcionamiento
del COSEFIN. Con ello se inici6 una etapa de fortalecimiento institucional, al
hacerse posible de esta manera una organizacién clara y acordada por todos.
Ademas, a partir de ese afio los Estados miembros comenzaron a realizar
sus aportes para el funcionamiento de la Secretaria Ejecutiva.

De acuerdo con el COSEFIN (2012), la finalidad del reglamento es
“establecer un marco regulatorio interno que norme la organizacion y
funcionamiento del COSEFIN, para contar con un instrumento de gestién
administrativa que oriente el esfuerzo institucional al logro de su finalidad y
objetivo, estableciendo campos funcionales y precisando responsabilidades,
de forma ordenada y transparente para alcanzar la eficiencia y eficacia del
Consejo y sus relaciones con el resto de dérganos del Sistema de Integracién,
secretarias e instituciones”. En él se definen también las instancias que lo
conforman: el Consejo de Ministros, la presidencia pro tempore del Consejo
y la Secretaria Ejecutiva.

Segun el reglamento, el Consejo podra establecer unidades asesoras,
comités técnicos de enlace y grupos de trabajo, entre otras instancias. En la
préctica, el Consejo ha trabajado designando dentro de los Ministerios a los
especialistas que se encargan de conformar un grupo que pueda enlazarse
a nivel regional. Los grupos que se integraron en los primeros afios fueron
el GTPT y el Grupo Aduanero Tributario (GAT).

El reglamento define las atribuciones del Consejo:

e Enelmarco regional de integracion, establece su dmbito de accién
y su relacion con el sistema de integracion, sobre todo con el SICA
y la SIECA.

*  Enel marco operativo, define principalmente las atribuciones del
Consejo con la Secretaria y las responsabilidades de esta tdltima.

®  En principio, 25.000 délares, que se incrementaron a 30.000 ddlares en 2014.
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Por otro lado, se precisan las atribuciones tanto de la presidencia pro
tempore como de la Secretaria Ejecutiva. Esto tltimo ha permitido establecer un
estandar para la evaluacion del Secretario Ejecutivo, mediante la presentacion
de informes anuales, tanto financieros como de gestion, a partir de 2013.

Podria senalarse que, en los tres tltimos anos, el proceso de
institucionalizacion del COSEFIN se ha visto marcado por dos elementos:
i) la implementacién de una agenda de trabajo consensuada y priorizada,
llamada Matriz de Interés Fiscal (MIF), y ii) la definicién de una estructura
con la identificacién de los 6rganos del consejo y de los diferentes grupos
de trabajo.

En el diagrama VIL.2 se refleja la organizacion del COSEFIN con la
MIF como elemento articulador del trabajo del Consejo y de sus instancias.
Se establecié un Grupo de Trabajo de Politica Fiscal, que se encargaré de la
coordinacion con los Ministerios y los especialistas en cada 4rea para integrar
los requisitos técnicos en funcién de los temas. Luego se conforman cuatro
grupos técnicos mas (ademas del GTPT y el GAT): i) el Grupo de Trabajo
de Presupuestos Ptblicos (GTPP); ii) el Grupo de Trabajo de Estadisticas en
Finanzas Publicas (GTEFP); iii) el Grupo de Trabajo de Crédito e Inversion
Publica (GTCIP), y iv) el Comité Técnico Regional (CTR).

Diagrama VII.2
Organizacion del Consejo de Ministros de Hacienda o Finanzas de Centroamérica,
Panama y la Republica Dominicana (COSEFIN)

Articulacion del trabajo regional

Cumbre de presidentes

Protocolo de
Tegucigalpa

4
y Protocolo
COSERIN de Guatemala
Secretaria Ejecutiva
Vision del COSEFIN Vision

Organismos ) : . y -
o nsituciones dela  «— "2 \ariz de interes fiscal —or % leiiiiveliaEidEe
cooperacion internacional 1 del SICA

Glz ; SG-SICA

CEPAL Grupo 'd_e Trabajo SIECA

Banco Mundial de Politica Fiscal BCIE

BID (GTPF) CMCA

OCDE COMITRAN

Tesoro de los Estados Unidos COMMCA

CIAT COMISCA

CAPTAC-DR GTPT GAT

GTPP CTR

GTEFP  GTCIP

4 Incidencia a nivel nacional g5

Fuente: Secretaria Ejecutiva del Consejo de Ministros de Hacienda o Finanzas de Centroamérica, Panama
y la Republica Dominicana (SE-COSEFIN).
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La MIF (véase el cuadro VIL1) se origina en la 37° Reunién Ordinaria
del Consejo de Ministros de Hacienda o Finanzas de Centroamérica, Panama
y la Reptiblica Dominicana (San Salvador, 2015). En ese encuentro, a peticién
de los Ministros, el Secretario Ejecutivo present6 una matriz de mandatos
que conciernen al consejo derivado de las cumbres presidenciales. A partir
de entonces, y dada la amplitud de mandatos y la recomendacién de algunos
miembros de definir prioridades concretas de trabajo, se inicié un proceso
de consulta con los Ministerios para establecer una agenda de trabajo del

Consejo que guiara la gestion de la Secretaria Ejecutiva.

Cuadro VII.1
Matriz de Interés Fiscal

Area tematica
de interés

Objetivo de
Desarrollo Sostenible

Resultado esperado

1 Exoneraciones
fiscales

Objetivo 8. Trabajo decente
y crecimiento econémico

Integracioén de politicas publicas a nivel
regional para el otorgamiento y control
de las exoneraciones fiscales, evaluando
e incorporando “mejores practicas” de
evaluacion de impactos (costo-beneficio),
registro contable y presupuestario del
sacrificio fiscal.

2 Estrategia BEPS

Objetivo 8. Trabajo decente
y crecimiento econémico
Objetivo 10. Reduccion

de las desigualdades

Anadlisis para Centroamérica de la iniciativa
sobre la erosién de la base imponible y el
traslado de beneficios (BEPS), relativo a las
estrategias de las empresas multinacionales
para eludir o evadir el pago de impuestos
mediante el traslado de sus beneficios a
paises de escasa o nula tributacion.

3 Evaluacion fisica
y financiera de
la ejecucion de
los programas de
inversion publica

Objetivo 8. Trabajo decente
y crecimiento econémico
Objetivo 9. Industria,
innovacion e infraestructura
Objetivo 10. Reduccion de
las desigualdades

Estudio regional de estado de ejecucion

de proyectos de inversién publica, problemas
y recomendaciones. Estudio de metodologias
de éxito a nivel mundial.

4 Riesgos fiscales

Objetivo 8. Trabajo decente
y crecimiento econémico
Objetivo 9. Industria,
innovacion e infraestructura
Objetivo 10. Reduccion de
las desigualdades

Objetivo 11. Ciudades

y comunidades sostenibles
Objetivo 12. Produccion

y consumo responsables
Objetivo 13. Accion por

el clima

Objetivo 15. Vida de
ecosistemas terrestres
Objetivo 16. Paz, justicia

e instituciones sdlidas

Conocimiento de las politicas publicas con
respecto a la identificacion, analisis y registro
contable de los riesgos y contingencias
fiscales, conocimiento de los derivados de
las asociaciones publico-privadas, desastres
naturales, sistema de pensiones, rescate
financiero de municipalidades, garantias
soberanas y otros.

Continuacién o ampliacién de las iniciativas
de las “economias del cambio climatico”.
Analisis de instrumentos financieros de
proteccién ante el riesgo de eventos
catastroficos y de adaptacién al cambio
climatico bajo el contexto de politicas y
estrategias regionales y complementarias
para los Estados de Centroamérica.

5 Desarrolloy
modernizacién de
la administracion
tributaria
y aduanera

Objetivo 8. Trabajo decente
y crecimiento econémico
Objetivo 10. Reduccion

de las desigualdades

Coordinacion de programas de cooperacion
comunes en materia arancelaria, aduanera,
impositiva y de fronteras periféricas.
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Cuadro VII.1 (conclusién)

Area tematica Objetivo de
de interés Dejsarrollo Sostenible RO EHREPEEER
6 Procesos Obijetivo 1. Fin de la pobreza Conocimiento de los procesos de
presupuestarios  Objetivo 5. Igualdad descentralizacion a nivel regional o municipal
de género de la formulacién y ejecucion de planes y
Objetivo 8. Trabajo decente  presupuestos, considerando y evaluando el
y crecimiento econémico grado de participacién ciudadana; continuacion
o ampliacién de la iniciativa de asistencia y
cooperacion técnica para la elaboracién de
marcos presupuestarios de mediano plazo;
prestacion de asistencia técnica a la region
para evaluar herramientas de planificacion y
presupuestos a fin de aplicar un presupuesto
por programas de largo plazo que garantice el
cumplimiento de los objetivos trazados en los
planes nacionales y regionales.
7 Mercado Objetivo 8. Trabajo decente  Continuacion de los esfuerzos de organizacion
unificado regional y crecimiento econémico de los mercados internos de deuda publica
de deuda publica con el fin de propiciar su desarrollo o

profundizacion y luego pasar a la construccién
de un mercado regional.

Fuente: Secretaria Ejecutiva del Consejo de Ministros de Hacienda o Finanzas de Centroamérica, Panama
y la Republica Dominicana (SE-COSEFIN).

En 2016 se acuerda la MIF con siete areas de trabajo, de las que se
priorizaron las siguientes: las exoneraciones fiscales, la iniciativa de erosién
de la base imponible y el traslado de beneficios (BEPS) y la eficiencia en la
ejecucion de la inversion publica. A partir de esto, la Secretaria Ejecutiva
invité a los diferentes organismos de cooperacién a colaborar con las dreas
de su especialidad. En marzo de 2017 el COSEFIN aprobé la MIF mediante
una resolucién. La CEPAL determiné los ambitos en que podria colaborar
con asistencia técnica, capacitacién o investigaciones, y organiz6 un taller
para compartir informacién en junio de 2017, al que asistieron los técnicos
especialistas de los Ministerios.

La CEPAL ya habia colaborado con el COSEFIN por conducto del
Comité Técnico Regional, como contraparte de la Iniciativa Economia del
Cambio Climatico en Centroamérica y la Reptiblica Dominicana (ECC-CARD)
que se inicié en 2008 (véase el capitulo X). Uno de los objetivos de la
ECC-CARD fue establecer las bases para fomentar una inversioén publica
resiliente a los efectos del cambio climético. El proyecto, de acuerdo con la
CEPAL (2011), se emprendi6 en colaboracién con el Consejo de Ministros
de Medio Ambiente, bajo la iniciativa de la Comisién Centroamericana de
Ambiente y Desarrollo (CCAD). Luego el trabajo se ha ido extendiendo a otros
sectores de la institucionalidad centroamericana, entre ellos los Ministerios de
Hacienda o Finanzas. Por la via del COSEFIN, se ha formado una comunidad
de préctica relacionada especificamente con la inversién ptblica.

La Secretaria Ejecutiva, con el apoyo del Ministerio de Hacienda de
El Salvador, elaboré un documento base del plan operativo de la MIF. Dicho
documento fue elevado posteriormente al plano regional, con la participacion
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del GTPE. Los integrantes de este grupo consensuaron y validaron técnicamente
el plan operativo, que fue aprobado por el Consejo en julio de 2018. Ademas,
varias organizaciones internacionales han respondido al llamado de la
Secretaria Ejecutiva.

4. Resultados mas relevantes del trabajo del COSEFIN

Durante los primeros afios (entre 2006 y 2011), la agenda del COSEFIN
estuvo marcada por la discusién en los ambitos tributarios de la entrada
en vigor del DR-CAFTA (el tratado entr6 en vigor entre 2006 y 2008). En
esta primera etapa, que es cuando surge el Consejo, se concretaron trabajos
técnicos y discusiones sobre temas regionales, entre los que destacan los que
se enumeran a continuacion.

a) La elaboracion y discusion del codigo de conducta sobre
incentivos fiscales a la inversion

La elaboracion de este c6digo de conducta dejé varias lecciones con respecto
a la institucionalidad y la manera de deliberar del Consejo, asi como un
valioso trabajo realizado por un grupo de técnicos que se formaron en el
proceso en temas especializados de politica tributaria internacional. Esa labor
requiri6 la implementacién de la matriz regional de incentivos fiscales y la
revision de la legislaciéon conexa en cada uno de los paises miembros. Este
esfuerzo, en vista de la decisién adoptada por el Consejo en 2018 respecto
del tema de las exenciones y privilegios fiscales, deberia retomarse a fin de
tener una visiéon fundamentada de los costos y beneficios que ha tenido para
los paises y la region la guerra de incentivos que en 2007 condujo a la falta
de consenso sobre la implementacion del cédigo.

b) Los analisis realizados para el establecimiento
de la Uniéon Aduanera Centroamericana

Estos andlisis han servido de base para dos elementos recientes
en los que ha habido acuerdo a nivel intersectorial con el COMIECO: el
establecimiento del mecanismo de devolucion del derecho arancelario a la
importacion (compromiso derivado del Acuerdo de Asociacién con la Union
Europea) y la Unién Aduanera entre Guatemala y Honduras.

c) Modelo de normas para el tratamiento de precios
de transferencia

La discusion en el seno del COSEFIN de diversos marcos tributarios a
nivel internacional desencadené reformas institucionales en los paises, con
la implementacién de unidades de andlisis de precios de transferencia. En
algunos paises, estos precios se han incorporado en proyectos de reformas
tributarias y algunas normas conexas.
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El COSEFIN dej6 a un lado la discusién de temas relacionados con
politica tributaria internacional, que habian dado origen al Consejo, debido a
que hubo un desgaste dentro de este 6rgano al no lograrse consenso respecto
del cédigo de conducta sobre incentivos fiscales a la inversion, antes de la
entrada en vigor del DR-CAFTA. Después, los paises se enfrascaron en una
guerra de incentivos para atraer inversién extranjera directa y mantener
zonas francas. El apoyo financiero del FMI y el BID comenzé a disminuir
y la comunidad de aprendizaje creada en los Ministerios para realizar los
trabajos técnicos empezd a carecer de asistencia técnica y financiamiento
que les permitieran seguir celebrando reuniones con la intensidad de los
primeros anos.

En 2009 se comenzaron a sentir los efectos de la crisis financiera
internacional de 2008 y se redujeron drasticamente los ingresos tributarios,
que en su mayoria dependen de los tributos indirectos. También cayeron
las importaciones y, con ello, el IVA relacionado con estas. Se inici entonces
una nueva etapa para el Consejo, que exigia respuestas sobre la forma de
enfrentar los efectos de la crisis y las propuestas que podrian plantearse a
nivel regional. Ademads, se termind de negociar el Acuerdo de Asociacién
Comercial con la Unién Europea, que tenia implicaciones tributarias. Estos
dos ultimos elementos fueron primordiales en la discusién y los trabajos
del COSEFIN en esta segunda etapa. A continuacién se enumeran los
resultados mas relevantes de este periodo, derivados de las discusiones en
el seno del COSEFIN.

d) Accioén conjunta ante el FMI

El Consejo solicité andlisis técnicos sobre el impacto de la crisis en las
finanzas ptblicas de los paises miembros. Lo anterior derivaria en una accién
conjunta ante el FMI, con una presentacién de los Ministros agrupados en
el COSEFIN ante el Director Gerente del FMI en Washington, D.C., en vista
de la crisis financiera mundial de 2008-2009. Especificamente, se solicitd
que el tradicional apoyo de balanza de pagos de este organismo pudiera
ser en forma de apoyo presupuestario. Esta gestién conjunta, respaldada
por un mandato presidencial centroamericano y por el Departamento del
Tesoro de los Estados Unidos, condujo a que al menos un pais, la Republica
Dominicana, lograra que el apoyo de balanza de pagos fuera en forma de
apoyo presupuestario directo (Fuentes, 2017).

e) Mecanismo de reembolso del Arancel Centroamericano
de Importacion (derechos a la importacion)

En el contexto de la entrada en vigor del Acuerdo de Asociacién Comercial
con la Unién Europea, se inicié en este periodo la discusion sobre este
acuerdo, que después seria uno de los primeros mecanismos convenidos
en el Comité Intersectorial COMIECO-COSEFIN.
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f) Fondo de seguro contra riesgos de catastrofe para el Caribe

Ante el incremento de los costos asociados con los impactos de las amenazas
naturales, se dio inicio en este periodo a la discusién sobre la incorporacién
al Fondo de seguro contra riesgos de catastrofe para el Caribe (CCRIF) del
bloque de paises que conforman el COSEFIN. Esta entidad solicité al Banco
Mundial que estableciera opciones de financiamiento de riesgos soberanos ante
desastres, a partir de lo cual el bloque recurri6 a la alternativa de adherirse
al CRIFFE. En abril de 2015 se firmé un memorandum de entendimiento entre
el CCRIF y el COSEFIN, que permitio a los paises integrantes de este tltimo
tener acceso al seguro de riesgo de catastrofe proporcionado por el CCRIF.
Los miembros del COSEFIN podrian tener incidencia en la orientacién
de estos recursos (con un representante ante el consejo directivo de este
mecanismo) en la medida en que varios Gobiernos centroamericanos tomaran
la decision de adherirse. Nicaragua ha sido el tinico pais centroamericano
que ha aprovechado esta oportunidad, al firmar un Acuerdo de Participacién
en 2015, con lo que adquirié cobertura contra ciclones tropicales y terremotos
(Fuentes, 2017).

En la medida en que los paises fueron saliendo de la crisis, las reuniones
del COSEFIN retomaron una amplia gama de temas. La falta de continuidad
en algunos de los temas se ha debido en parte a la escasa frecuencia de las
reuniones del Consejo (en 2012, 2013 y 2014 se reunieron una vez al afio y
apenas en 2015 fue que se celebré mds de una reunién anual). Discurria en
paralelo el proceso de fortalecimiento financiero de la Secretaria Ejecutiva
mediante el aporte de sus miembros y el inicio de la sistematizacion del
trabajo del Consejo en esa nueva etapa.

En este periodo, que comenzdé en 2012, se discutieron temas variados:
el proyecto mesoamericano del BID de gestiéon coordinada de fronteras, la
iniciativa BEPS y el mercado regional de deuda, entre otros. Sin embargo,
podria sehalarse que los aspectos mas relevantes del periodo han sido
los siguientes:

e Laaprobacion del reglamento de organizacién y funcionamiento
del Consejo. Este instrumento le ha permitido al Consejo gestionar
mejor sus reuniones, realizar el seguimiento de acuerdos y
comenzar las labores relacionadas con el Sistema de Integracion
Centroamericana, por conducto del Consejo de Ministros de
Relaciones Exteriores y el COMIECO.

e La aprobaciéon conjunta por el COMIECO y el COSEFIN del
mecanismo de reembolso del derecho arancelario a la importacion,
después de un trabajo técnico conjunto entre especialistas de los
Ministerios de Hacienda o Finanzas y los de Economia.



Logros y desafios de la integracién centroamericana: aportes de la CEPAL 263

¢ Ladisposicion de Panama y la Reptiblica Dominicana a formar parte
del Convenio de Asistencia Mutua y Cooperacién Técnica entre
las Administraciones Tributarias y Aduaneras de Centroamérica,
que los demas paises habian firmado en 2006.

e Elinicio de dos debates que ponen de relieve la ventaja de actuar
conjuntamente: uno relacionado con la conveniencia de presentar
una posicion conjunta en la Junta de Gobernadores del Banco
Mundial, ante su recapitalizacién, y otro presentado por el BCIE al
COSEFIN sobre la incorporacién de Chile y la Reptblica de Corea.

¢ Por dltimo y no menos importante, esta etapa estd marcada por
la definicién de un tema prioritario en la agenda de trabajo: la
Matriz de Interés Fiscal.

D. Conclusiones y desafios de la integracion
centroamericana en materia fiscal:
la vision de la CEPAL

1. Conclusiones

La integracion centroamericana es la mas dindmica de América Latina en
cuanto al intercambio comercial. Sin embargo, la coordinacion fiscal en la
region es autn incipiente. La pregunta a la que se trata de dar respuesta en
este capitulo, es decir, si la integracion centroamericana en materia fiscal ha
sido impulsada por los acuerdos comerciales, puede responderse de manera
afirmativa. El COSEFIN surge como consecuencia de los retos previstos en
materia de incentivos para atraer inversion extranjera directa, ante la entrada
en vigor del DR-CAFTA.

Elinicio de las negociaciones del Acuerdo de Asociacién con la Unién
Europea encontro una institucionalidad fiscal centroamericana creada, pero
con insuficiencias que le impidieron formar parte de las negociaciones. A
pesar de ello, se da en este marco el primer trabajo intersectorial entre el
COMIECOy el COSEFIN con la definicién del mecanismo tnico de devolucién
del derecho arancelario a la importacion.

Por otro lado, 1a Union Aduanera Centroamericana se ha centrado en
los dltimos diez afios en la facilitacion del comercio. Se han registrado avances
concretos en la coordinacién de procedimientos y regulaciones aduaneras
y en la armonizacién de las normas (como las fitosanitarias) que se aplican
a los productos importados, indispensables para alcanzar la facilitacién del
comercio. La entrada en vigor de la Unién Aduanera entre Guatemala y
Honduras (2017) y la adhesién de El Salvador (2018) representan una gran
oportunidad para la regién. Sin embargo, se ha avanzado a un ritmo maés
lento en los esfuerzos encaminados a la coordinacién e integracion fiscal.
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Sibien el COSEFIN surgi6 de las preocupaciones en materia de impuestos
derivadas de los acuerdos comerciales, con el tiempo ha ido consolidando
una institucionalidad que le ha permitido conocer una gama mas amplia de
temas, mas alla de los tributarios, y contribuir a la concertaciéon de acuerdos
sobre esos temas. El compromiso de financiar la SE-COSEFIN con aportes de
los Estados, la aprobacion del reglamento, el establecimiento de una agenda
de trabajo (la MIF) y la definiciéon de prioridades dentro de ella demuestran
que poco a poco la institucionalidad se ha ido consolidando.

2. Desafios

De acuerdo con Fuentes (2006, pag. 48),

[.] la integracién, o la coordinacion fiscal centroamericana, puede
visualizarse desde dos dngulos. Uno, acorde con la magnitud de los
desafios existentes, puede conducir a concebir acciones de integracién
y cooperaciéon ambiciosas, donde la propia integracién puede servir
para darle un impulso fuerte a las politicas fiscales nacionales en cada
pais, conformando asi una amplia agenda centroamericana de politica
fiscal. Otro enfoque es avanzar con algunos de los componentes de
esta agenda mas amplia de manera independiente, logrando avances
parciales en la medida de lo posible.

La primera concepcién llevaria a colocar la politica fiscal como
uno de los temas fundamentales de la agenda centroamericana de
integracion. Ello implicaria asumir compromisos politicos comunes
que pudieran servir de asideros para politicas o acuerdos nacionales, o
que representaran una armonizacién de politicas nacionales, sin dejar
de reconocer que verdaderos “pactos fiscales” nacionales duraderos
generalmente involucran un cambio en la correlacién interna de las
fuerzas politicas y sociales de un pais [...].

Desde su creacién, y mas recientemente en 1998, la CEPAL ha propuesto
un pacto fiscal, entendido como un acuerdo sociopolitico basico que legitime
el papel del Estado y el ambito y el alcance de las responsabilidades
gubernamentales en las esferas econémica y social. Los cinco pilares del
pacto se sustentan en: i) consolidar el ajuste fiscal en marcha en los paises de
América Latina y el Caribe; ii) elevar la productividad de la gestion ptblica;
iii) dotar de mayor transparencia la accién fiscal; iv) promover la equidad,
y v) favorecer el desarrollo de la institucionalidad democratica. Aunque su
puesta en marcha sigue siendo un reto para los paises de la region, puede
servir de guia a los futuros trabajos centroamericanos en materia fiscal.

La integracién comercial del sector privado regional es profunda, por lo
que un desafio comtin es iniciar un didlogo regional que establezca minimos
para la realizacién de reformas fiscales nacionales que estén coordinadas.



Logros y desafios de la integracién centroamericana: aportes de la CEPAL 265

Esto implicaria la creacién de compromisos de promover en cada pais el
desarrollo de recursos que contribuyan a la equidad y no tinicamente a la
competitividad en un sentido restringido (Fuentes, 2006). Lo anterior podria
iniciarse con una evaluacion de las tensiones entre los resultados positivos
de la apertura comercial, sus efectos negativos en la recaudacion y sus
implicaciones para el financiamiento de los Estados.

Entre los principales desafios que podrian contemplarse en el marco
de la cooperacién centroamericana en el ambito fiscal estan los siguientes:

Evaluar el costo y el beneficio de las exenciones y exoneraciones
fiscales en la region, y determinar los mecanismos (mas alla de los
tributarios) que mejor respondan a los objetivos de generacion de
empleo decente y atraccion de la inversion extranjera directa, sin
afectar la carga tributaria de los paises y contribuyendo al inicio
de una armonizacién del impuesto sobre la renta. Este esfuerzo
debe ser regular y deberia promoverse su discusion continua en
el marco de la institucionalidad centroamericana.

Armonizar la tributacién indirecta, incluidos los impuestos sobre
la venta o el IVA, los aranceles (con calendario para el arancel
externo comun) y los impuestos selectivos, con tasas convergentes
y con excepciones comunes que reduzcan su regresividad.

Acordar acciones y resultados comunes, fortalecidos mediante
reformas de la politica fiscal en cada pais, con miras a impulsar el
desarrollo o la proteccion de los bienes ptiblicos regionales. Entre
estos cabria mencionar la seguridad ciudadana y la proteccién de
la democracia, un mercado tinico de bienes y servicios en la region,
la proteccién del medio ambiente y la prevencion de desastres.

Establecer un mecanismo que permita captar y distribuir los
ingresos resultantes de los aranceles externos recaudados en las
aduanas centroamericanas periféricas, con el fin de garantizar la
existencia de un territorio aduanero comun.

Establecer reglas para evitar mecanismos de evasion y elusién
tributaria internacional, tales como la manipulacién de los precios
de transferencia, los paraisos fiscales y la competencia de incentivos
para atraer flujos de inversion extranjera directa. La formacién de
cuadros profesionales en los Ministerios o Secretarias de Finanzas
o Hacienda y las instituciones encargadas de la recaudacion de
impuestos podria ser un primer paso en esa direccién.

Para alcanzar la armonizacion fiscal plena en el camino a una integracion
fiscal, es recomendable que los grupos técnicos de trabajo realicen una serie
de tareas, como:

la revisién de los mecanismos de registro para que las estadisticas
regionales de comercio sean coherentes;
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¢ ladefinicién de un instrumento que permita institucionalizar el
intercambio automatico de informacién relevante entre los sistemas
aduaneros de los paises de la regién y reforzar los mecanismos
existentes de intercambio de informacién tributaria, y

* laevaluaciéon de mecanismos de devolucién del crédito del IVA
aplicado a transacciones que se llevan a cabo dentro de Centroamérica.

Por el lado institucional, aunque la Secretaria Ejecutiva del COSEFIN
y el Consejo de Ministros no han celebrado reuniones con la frecuencia
deseada, su institucionalidad ha ido consolidandose. La experiencia del
COSEFIN sugiere mayor potencial de accién cuando converge el interés de
todos los paises (o de la mayoria) en torno a temas importantes (por ejemplo,
las consecuencias tributarias de la unién aduanera, la implementacién de
reformas del impuesto sobre la renta, el acceso a recursos del FMI o la
participacién en un mecanismo para enfrentar riesgos catastréficos) en que
la accién conjunta afiade valor a la accién nacional. La iniciativa de erosion
de la base imponible y el traslado de beneficios (BEPS) podria representar
un tema de interés regional con estas caracteristicas.

La accién regional se potencia con el acompafamiento técnico continuo.
En ese sentido, la cooperacién internacional puede desempefiar un papel
decisivo, sobre todo cuando fortalece el trabajo conjunto y el intercambio de
técnicos especializados de cada pais. Con ello, la cooperacién técnica pone
de relieve el valor agregado de la accién regional. De este modo va surgiendo
una comunidad regional de aprendizaje que se beneficiaria al contar con
una secretaria ejecutiva que tuviera la capacidad de dar seguimiento técnico
especializado a los temas de trabajo. Una secretaria ejecutiva con capacidad
técnica en los temas de interés de los Ministros de Hacienda o Finanzas de
la regién garantizaria la continuidad y la memoria institucional, asi como
una vision consolidada a nivel regional, lo que no siempre se logra con los
grupos de trabajo conformados por técnicos nacionales. En este contexto, la
CEPAL mantiene su compromiso de acompanar los esfuerzos de los paises
centroamericanos con miras a una plena integracion regional.
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Capitulo VIII

Infraestructura logistica y movilidad: las
arterias de la integracién centroamericana

Gabriel Pérez-Salas
Ricardo ]. Sdnchez

Introduccion

La integracién de América Latina y el Caribe es un proceso multidimensional,
que abarca no solo las tematicas econdémicas y comerciales, sino también
las politicas, sociales, culturales y ambientales (CEPAL, 2014). Si bien la
integracion politica, comercial y econémica ha sufrido variadas vicisitudes
y crisis a lo largo de las décadas pasadas, la integracién fisica regional, es
decir, la interconexién de la infraestructura econémica y de los servicios
que la aprovechan, ha logrado mantenerse a lo largo del tiempo. Incluso ha
avanzado en periodos de grandes controversias politicas y crisis econémicas,
al punto de constituirse en una de las bases sobre la que se afianza el resto
del proceso integracionista (CEPAL, 2009).

La Comisiéon Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL)
ha desempefiado siempre un rol preponderante en la integracién fisica
centroamericana. Desde su tercer periodo de sesiones, celebrado en junio
de 1950, recomend6 a los Gobiernos latinoamericanos que, al formular
programas y adoptar medidas de fomento econémico, “tengan en cuenta las
posibilidades de expansién de la demanda mediante el intercambio reciproco,
a fin de lograr una mejor integracién de sus economias y un mas elevado
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desarrollo de su productividad y de su ingreso real”’. Como respuesta, los
paises centroamericanos pidieron a la CEPAL que actuara como secretaria
técnica para la integracién centroamericana. De este modo, el programa
de integracion econdémica dejé de tener un énfasis casi exclusivo en el
comercio, como hasta ese momento, y comenzé a incorporar la planificaciéon
coordinada de las actividades productivas y del transporte propuesta por la
CEPAL (Fuentes, 1973). Posteriormente, en 1960, se plantea la importancia de
las redes de infraestructura para la integracion regional. Se establece que,
para coronar con éxito la Asociacién Latinoamericana de Libre Comercio
(ALALC) (actualmente Asociacion Latinoamericana de Integracion (ALADI)),
es fundamental elaborar una politica regional de transporte y energia que
favorezca la adecuada integracién econdémica regional (Brown, 1966).

En las dltimas décadas, la region centroamericana ha dado nuevos
pasos trascendentales en la integracion fisica regional, tanto por la reciente
promulgacién de su politica marco centroamericana de logistica y movilidad
como por los grandes avances que ha realizado el Sistema de Interconexién
Eléctrica de los Paises de América Central (SIEPAC) (véase el capitulo IX).
Estos elementos, sin duda, constituyen un hito importante en el proceso
de integracién y la génesis de la ruta conducente al desarrollo de una
infraestructura integral para la regioén (SIECA, 2018).

En el presente capitulo se analizan las principales caracteristicas
del proceso llevado a cabo por la region con miras a la promulgacion de
la politica marco de logistica y movilidad de Centroamérica realizada con
apoyo de la CEPAL. Se destacan, sobre todo, las fortalezas del proceso, las
lecciones aprendidas, asi como los elementos atin pendientes para alcanzar
una plena integracion logistica en la region?.

A. Importancia de la infraestructura para
los procesos de integracion regional

La infraestructura constituye un elemento central del sistema econémico,
social y territorial de un pais. No solo permite la materializaciéon de flujos
de bienes, servicios y personas, sino que también constituye un elemento
fundamental para brindar la conectividad necesaria con miras a asegurar el
acceso a los servicios basicos de salud y educacién y al mercado del trabajo
de una forma segura y accesible para lograr un desarrollo sostenible en su
sentido mas amplio (Rozas y Sanchez, 2004).

! Véase la resolucion sobre desarrollo econémico y politica anticiclica del 20 de junio de 1950

(E/CN.12/194).

A efectos de este capitulo, la denominacion “Centroamérica” se refiere a los paises miembros del
Sistema de la Integracion Centroamericana (SICA): Belice, Costa Rica, El Salvador, Guatemala,
Honduras, Nicaragua, Panamad y la Reptiblica Dominicana, a menos que expresamente se indique
otra cosa.
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En virtud de las exigencias de una mayor competitividad en los
mercados internacionales y del desarrollo econdmico, los paises de la region
han requerido ampliar y modernizar su infraestructura de forma acorde a las
nuevas necesidades y estdndares tecnolégicos internacionales. Sin embargo,
esta modernizacion se ha centrado principalmente en obras orientadas al
comercio exterior (por ejemplo, puertos, aeropuertos o grandes corredores
viales) y se han descuidado las infraestructuras interiores. Esto no solo
ha provocado una degradacién progresiva de la cobertura y la calidad de
vida de la poblacion, sino que ha representado la pérdida de una excelente
oportunidad para la implementacién eficaz de politicas publicas, el pleno
logro de metas de desarrollo sostenible y la concrecién de los propios
objetivos de la igualdad.

En el caso de la region centroamericana, la base de datos INFRALATAM
muestra que los paises estan invirtiendo alrededor del 1% de su producto
interno bruto (PIB) nacional en el sector del transporte®. Sin embargo, para
hacer frente a la demanda esperada en el periodo 2016-2030, deberian invertir
anualmente alrededor del 2,2% de su PIB en infraestructura del transporte,
incluido el gasto en mantenimiento y reparaciones rutinarias de las obras.

Es importante tener presente que en estos valores no necesariamente se
toman en cuenta las mejoras de disefio ni los nuevos materiales y tecnologias.
Tampoco se consideran las nuevas inversiones asociadas a la resiliencia, la
adaptacion y la mitigacién del cambio climatico, a las que se hace referencia
en las metas de los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS) establecidos en
la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible (véase el cuadro VIIL1).

Cuadro VIII.1
Centroamérica y México: inversiéon promedio en el sector
del transporte, 2008-2015
(En porcentajes del PIB nacional)

Pais Inversién en transporte
Belice 0,96
Costa Rica 1,25
El Salvador 0,93
Guatemala 1,23
Honduras 2,21
México 0,77
Nicaragua 1,99
Panama 3,68
Republica Dominicana 1,32

Fuente: Comisién Econdémica para América Latina y el Caribe (CEPAL),
sobre la base de Datos de Inversién en Infraestructura Econdmica
(INFRALATAM), 2018 [en linea] http://infralatam.info/.

3 INFRALATAM es una iniciativa del Banco Interamericano de Desarrollo (BID), el Banco de
Desarrollo de América Latina (CAF) y la CEPAL con miras a crear un banco de datos de inversion
publica y privada en infraestructura econémica, realizada por los paises de América Latina y
el Caribe. Véase [en linea] http://infralatam.info/.
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Cuando el analisis de la inversién se realiza por tipo de infraestructura,
como se muestra en el gréafico VIIL1, se observa que en la mayoria de los
paises las infraestructuras viales concentran un porcentaje considerable de
la inversién total (publica y privada), con una participacién que va desde
el 76% de la inversion total en Honduras hasta el 98% en el caso de Belice. Un
caso especial es el de Panama, donde el 59% de la inversién acumulada en el
periodo 2008-2015 corresponde a obras portuarias y maritimas. Sin embargo,
es importante tener presente que en este periodo se registran las obras de
ampliacién del Canal de Panama, por lo que, de omitirse esta inversion, el
comportamiento del pais seria similar al del resto de la region.

Grafico VIII1
Centroamérica (7 paises) y México: inversion promedio por tipo de infraestructura
de transporte, 2008-2015
(En porcentajes del PIB nacional)
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Fuente: Comision Econdémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de Datos de Inversion
en Infraestructura Econémica (INFRALATAM), 2018 [en linea] http://infralatam.info/.

Debido a la magnitud del déficit de infraestructura en la region,
estas inversiones son insuficientes para ampliar la capacidad y asegurar el
mantenimiento y actualizaciéon de las vias con la incorporaciéon de nuevos
estindares de disefio y seguridad que mejoren la calidad y la cobertura
territorial de los servicios. Preocupa especialmente la falta de inversiones
para mejorar la conectividad con el territorio, sobre todo con las zonas rurales
y mas alejadas de las grandes urbes, puesto que vastas zonas del territorio
aun poseen dotaciones de infraestructura econémica disimiles, con tiempos
de transito muy altos o servicios ineficientes e inseguros debido a la escasa
infraestructura disponible. Esto es muy pertinente en el actual contexto de
demanda creciente de servicios de movilidad y logistica urbana, en el que,
ademds del precio, la poblacion exige servicios puntuales, seguros y eficientes,
tanto en los niicleos urbanos como en el ambito rural.
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Por otra parte, pese a la gran inversion realizada en comparacién
con el resto de las infraestructuras, la infraestructura vial se concentra
principalmente en los corredores principales (carreteras) y las zonas urbanas.
Se destina muy poco a la ampliacién y mantenimiento de las vias secundarias,
caminos interiores o puentes rurales, que resultan fundamentales para la
conectividad social y la competitividad de las cadenas logisticas de recursos
naturales, como se analiza mas adelante.

En los puertos y aeropuertos de la region, el crecimiento de los voltimenes
de trafico internacional, tanto de carga como de pasajeros, respectivamente,
provoca una gran presion sobre la infraestructura disponible. En términos
generales, esa situacion se esta resolviendo mediante un uso mas productivo
de las inversiones histéricas, la optimizaciéon de procesos y la incorporacién
de mayor tecnologia, de la mano de la inversién privada. Sin embargo, la
continua demanda de mayor velocidad de operacién, aranceles competitivos
y servicios de valor afiadido, junto al incremento del tamafio promedio de
los equipos de transporte, hacen que la demanda de nueva infraestructura
requiera mayores instalaciones. Incluso es posible que sea necesario reubicar
estos recintos, lo que no solo puede entranar un cuello de botella logistico,
sino también una fuente importante de conflictividad debido al traslado de
estas actividades fuera de los margenes tradicionales de la region.

En cuanto al cruce de fronteras terrestres, se observan algunas
mejoras en la infraestructura fisica, e incluso existen controles integrados
entre algunos paises. Sin embargo, la logistica centroamericana adolece de
la falta de obras de apoyo a las exportaciones, como frigorificos y zonas de
consolidacién, descarga, descanso o control fitosanitario, que funcionen
de forma expedita y segura para la carga. También se ve afectada por una
escasa infraestructura tecnoldgica, que no permite la coordinacién 6ptima
de las actividades entre los componentes de la cadena logistica. Asimismo,
las discrepancias regulatorias de un pais a otro encarecen el comercio y
dificultan el surgimiento de encadenamientos productivos interregionales. La
seguridad logistica es otro elemento de importancia, ya que la interrupcién
de una cadena de suministro, ya sea por actos delictivos, falta de inventario
o cualquier fenémeno natural que imposibilite la distribucién de productos,
no solo provoca pérdidas econémicas por esa falla en particular, sino que
tiene un efecto de propagacion al resto de la cadena logfstica.

El apoyo de las nuevas tecnologias para la visibilidad de la cadena
logistica es muy incipiente en Centroamérica, lo que puede ralentizar la entrada
de otras tecnologias disruptivas como la tecnologia de cadenas de bloque
(blockchain), 1a Internet de las cosas, la inteligencia artificial, la automatizacion
y la robética, tecnologias que ya estan siendo utilizadas en el sector logistico
internacional y que inevitablemente provocardn cambios profundos en toda
la cadena logistica. Por ello es fundamental que la planificacién logistica,
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asi como los actores regionales del sector, incorporen prontamente estas
herramientas, no solo para solucionar los tradicionales problemas del sector
logistico, sino ademads para crear nuevas oportunidades de negocios, favorecer
la transformacién productiva y aumentar la competitividad de la region.

B. Desde el concepto tradicional de transporte
hacia un concepto mas avanzado
de logistica y movilidad

El establecimiento de los Objetivos de Desarrollo Sostenible lleva necesariamente
a una revisiéon profunda de algunos conceptos y términos vinculados al
sector del transporte. La separacion entre la infraestructura y sus servicios,
entre los distintos modos de transporte o entre el transporte de carga y de
pasajeros responde solo a una necesidad operativa. Por ese motivo, al concebir
una visién nacional y regional de estos temas que promueva un desarrollo
sostenible, se deberian considerar de forma conjunta todos los dmbitos
geogréficos, las operaciones y los sujetos involucrados o influenciados por
las decisiones relacionadas con las politicas de transporte, sin importar si
se trata de pasajeros o carga, o si estos flujos ocurren en el &mbito urbano,
rural o de larga distancia. Los conceptos de logistica y movilidad engloban
esa riqueza semantica y, por ello, deben ser parte del vocabulario basico
de las politicas publicas en materias que tradicionalmente se han visto en
distintos ejes programaticos, segiin el modo, el &mbito o el sujeto de las
operaciones de transporte.

El concepto moderno de logistica dista bastante de la idea de compra,
mantenimiento y transporte de pertrechos que le dio origen. Pese a ello,
aun persiste en diversos sectores la opinién de que la logistica es un tema
unicamente vinculado a la distribucién de mercaderias y la optimizacién de
inventarios propia del sector privado. Por el contrario, debido a los profundos
cambios acontecidos en la economia global y en los sistemas de producciéon
y distribucién, la logistica es un elemento central de la competitividad del
sector agropecuario, la mineria, la industria y el comercio. Forma parte de
la gestion de la cadena de suministros que planifica, implementa y controla
el flujo de bienes, servicios e informacién desde el punto de origen al de
consumo, con el objetivo de satisfacer de forma eficaz y eficiente las exigencias
de los consumidores.

Por logistica se entiende la provision de servicios de infraestructura,
la produccién, la facilitaciéon del movimiento de mercancias, la distribucién
de bienes y la regulacién de servicios e informacién a lo largo de la cadena
global. En este concepto se incluyen tanto las actividades logisticas propias
del sector privado como la acciéon del Estado y sus politicas ptiblicas de disefio,
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provision, facilitacion y regulacion de la actividad. Segtin esta definicién,
en una politica de logistica se deberian considerar de manera integrada y
sostenible las necesidades de infraestructura fisica, junto con la provision de los
servicios y la distribucién y regulacién de flujos comerciales y de transporte,
dentro de cierto marco de objetivos de politica econémica y organizacién
territorial. Tal enfoque permitiria realizar una provision eficiente y sostenible
de bienes de uso ptblico e interés estratégico, como lo son la infraestructura
econdmica y los servicios que la aprovechan. De este modo se maximiza el
aporte de dichos servicios a la mejora de la productividad de los factores, a
la competitividad de las economias, el correspondiente desarrollo social y
la mitigacion de las externalidades negativas.

De manera similar, el concepto de movilidad viene a sustituir el
concepto tradicional del transporte de pasajeros. Se entiende por movilidad la
provision de servicios que resuelvan eficientemente las distintas necesidades
de transporte de cada segmento de la poblaciéon de una forma digna,
oportuna, confiable, eficiente, segura y sostenible, independientemente del
modo de transporte utilizado. Este concepto incorpora, desde el principio,
los requisitos de calidad de los servicios ofrecidos, es decir, su accesibilidad
econdmica y fisica, seguridad, mitigacion de las externalidades negativas
surgidas, consideraciones de género e inclusion de usuarios con movilidad
reducida. Segin este concepto, el Estado tiene la obligacién indeclinable
de asegurar la accesibilidad de su poblacién a servicios de transporte de
calidad razonable, a un precio al alcance de todo ciudadano, y con un costo
aceptable para la comunidad (Pérez-Salas y Sanchez, 2010).

Histéricamente, las politicas ptiblicas de infraestructura y transporte
en América Latina se han disefiado, implementado y regulado pensando
en modos especificos de transporte. Asi, por ejemplo, es comtin observar la
existencia (0 demanda) de una politica portuaria, de transporte maritimo,
politica vial o, a veces, de fomento del transporte ferroviario o la marina
mercante, por nombrar solo algunas. Esta forma de ver el transporte ha hecho
que surja una vision disociada de los servicios de infraestructura, con lo que
la accion del Estado se diluye en miiltiples iniciativas, muchas veces inconexas
y por tanto ineficientes, relacionadas con los servicios de infraestructura. En el
plano regional, esta concepcion favorecié ademads la competencia entre modos
de transporte en desmedro de soluciones complementarias que favorecieran
la competitividad y la productividad de la economia. Esto explica, en parte,
la distribucién modal poco eficiente e insostenible que existe en la regién,
en la que el sector automotor predomina sobre otras opciones modales mas
apropiadas, teniendo en cuenta las distancias y el tipo de mercancias que la
region produce y comercializa. A modo de comparacion, cabe sefalar que
la participacién del sector del transporte por carretera en América Latina
es 15 veces mayor que en los Estados Unidos (CAF/CEPAL/OCDE, 2013).
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El cambio requerido para hacer frente a los nuevos desafios logisticos y de
movilidad sostenible impone la necesidad de una modificacion paradigmatica
de la concepcion y el disefio de las politicas publicas sectoriales. Es preciso
dejar de pensar en modos de transporte que utilizan infraestructuras aisladas
y comenzar a pensar en sistemas de logistica y movilidad integrados. Con ese
tin, es fundamental aplicar el concepto de comodalidad, que debe entenderse
como la utilizacién 6ptima de cada medio de transporte y su combinaciéon
con otros, de manera que el trayecto completo resulte eficiente y sostenible
de acuerdo con las necesidades particulares del servicio a prestar y la
distancia a recorrer. El enfoque comodal posee grandes ventajas en términos
de la reduccién de emisiones (cumplimiento del indicador 9.4.1 de los ODS)
en comparacién con un sistema unimodal, pues permite implementar
simultdneamente acciones que favorecen la sostenibilidad ambiental y
social, al mismo tiempo que contribuyen al aumento de la competitividad
econdmica (Kim y Van Wee, 2009).

Tanto la logistica como la movilidad sostenibles requieren una
infraestructura fisica y tecnoldgica que favorezca la integracion operativa y
arancelaria de los distintos modos. La entrega de informacién oportuna y
confiable al usuario mediante sistemas inteligentes de transporte permite
que este decida cudl es el modo de transporte mas conveniente para
resolver su necesidad. A ese efecto, se requiere el apoyo de herramientas
de regulacién para poder operar cabalmente, mediante la introduccién de
normas técnicas y econémicas que conformen un mecanismo regulador y
de control. Al mismo tiempo, se deben introducir mecanismos de senales
de precios que permitan penalizar, compensar o incentivar determinados
comportamientos de los usuarios a fin de estimular el cambio modal y alcanzar
un equilibrio entre los modos de transporte que coadyuve a optimizar el
uso de los recursos. En el ambito regional, esto implica, ademas, dejar de
pensar en redes de infraestructura modales y promover la integracién de
infraestructuras logisticas. A este fin, han de combinarse las infraestructuras
viales, ferroviarias, fluviales, aéreas y maritimas, al mismo tiempo que se
facilitan los procedimientos fisicos y regulatorios para cambiar de un modo
al otro, segiin cuales sean las necesidades particulares de cada operacién
logistica o de usuario.

C. Politicas publicas integradas y sostenibles
de logistica y movilidad

Mediante los conceptos de “logistica, “movilidad” y “comodalidad” se busca
facilitar el abordaje integral de una gran variedad de temas vinculados al
desplazamiento de bienes y personas. De esta forma se intenta superar las
limitaciones sectoriales y de modelos de los conceptos maés tradicionales,
con el fin de lograr una vision méds moderna y holistica de los servicios de
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transporte en todos los &mbitos geograficos (urbano, interurbano, regional
e internacional). También es fundamental incorporar nuevos criterios en las
politicas sectoriales. En los estudios y trabajos realizados sobre el terreno
por la CEPAL en los tltimos afios, se ha detectado que el debilitamiento del
papel del Estado en las décadas pasadas ha tenido un efecto en la merma
del uso de instrumentos y herramientas de planeamiento estratégico, lo que
se ha traducido en dos problemas esenciales:

i) La alta dispersiéon y multiplicidad de visiones ptblicas con
respecto a la infraestructura y los servicios, y la consecuente falta
de integralidad en el abordaje de las politicas en sus diferentes
procesos (concepcion, disefio, implementacién y seguimiento,
fiscalizacién y evaluacion).

ii) La debilidad o ausencia de criterios amplios de sostenibilidad
(que comprenden tanto el ambito econémico como el social,
institucional y medioambiental) en la concepcion de las politicas
de los servicios de infraestructura, sobre todo en lo que se refiere
al transporte, es decir, la logistica y la movilidad.

A fin de solucionar estas deficiencias, se ha propuesto a los paises de la
region establecer una vision sostenible de largo plazo y una institucionalidad
adecuada que incluya marcos normativos y regulatorios eficaces, asi como
instrumentos de fiscalizacién apropiados, y que potencie la consideracién
de dichos principios como politica de Estado. Ello implica el alineamiento
de los objetivos del sector de la logistica y la movilidad con una visién
nacional y regional, que incluya tanto la infraestructura como los servicios
y considere todos los modos de transporte en un mismo proceso de anélisis
para la toma de decisiones, asi como la existencia de una planificacién y
ejecucion coordinadas de acciones entre los agentes ptblicos, privados y de
la sociedad civil.

La importancia de incorporar la vision integrada de las politicas
de logistica y movilidad se basa en la necesidad de promover una mejora
y fortalecimiento de la institucionalidad en Centroamérica y en toda
América Latina. Con ese fin, ha de incrementarse la coordinacién y la
coherencia dentro del propio Estado y consolidarse la relacién con el sector
privado mediante marcos regulatorios modernos que contengan un equilibrio
entre planeamiento, evaluacién, capacidad y maduracion de las inversiones.
El elemento principal debera ser el desarrollo integral de la economia, en el
que no solo se insertan los aspectos financieros, sino también los servicios
de la infraestructura, la logistica y la movilidad, que son fundamentales
para impulsar el desarrollo de la region.

En consecuencia, consolidar a nivel nacional una politica integrada de
logistica y movilidad coordinada regionalmente constituye la alternativa mas
viable para alcanzar el objetivo de lograr que la circulacién de mercaderias
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y personas se desarrolle en forma eficiente, competitiva y segura. De esa
manera se favorece la productividad, la competitividad y la economia del
pais, asi como la inclusién social de toda la poblacién, tal como se analizara
en la seccion siguiente.

D. Laintegracion regional como opcién
de desarrollo sostenible

La integracion regional también permite alcanzar mayores beneficios en
materia de competitividad que los que se obtendrian de forma individual
(CEPAL, 2012; véanse los capitulos II y IX de este libro). La integraciéon de
los mercados regionales permite lograr un mayor grado de especializacion
productiva y promover las ventajas competitivas en los mercados regionales
y globales. Ademaés, contribuye a:

e  Agrandar el mercado y con ello, reducir los costos medios, ampliar
lared de proveedores y ganar experiencia antes de internacionalizar
las operaciones.

®  Aumentar la competitividad nacional, mediante un incremento de la
competencia y un mejor aprovechamiento de los encadenamientos
productivos regionales y del potencial comercial intrarregional.

e Promover el comercio de manufacturas y los encadenamientos
productivos, de forma que se preserven los sectores basicos de la
economia y se reduzca la exposicion a la volatilidad de la relacion
de intercambio (BID/Banco Mundial/CEPAL, 2010).

®  Mejorar la capacidad de negociacion en los foros internacionales
en comparacion con lo que se lograria individualmente en
negociaciones bilaterales complejas.

* Incrementar la dotacién de infraestructura y la calidad de los
servicios prestados, mediante la reduccién de las externalidades
negativas, producto de un uso mas racional y eficiente de la
infraestructura y los servicios modales que la utilizan.

e  Promover el aumento del flujo comercial y financiero asociado
a una ampliacién de los mercados gracias a la integracion. Ello
también produce beneficios sociales y, consecuentemente, una
mayor cohesion en el &mbito regional. Por ejemplo, una de las
formas de resolver el déficit de mano de obra calificada (asi como
de profesionales en algunos sectores de la logistica) que condiciona
la expansién econémica de un pais es mediante el aumento de
la movilidad del capital humano dentro de una subregién. De
este modo, quienes emigran tendran la oportunidad de mejorar
sus condiciones laborales y ofrecer mayores oportunidades a
sus familias.
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En particular, la integracion regional de infraestructuras econémicas
representa una solucién alternativa y a menor costo para cerrar la brecha
de infraestructura analizada en secciones anteriores. Esto se debe a que la
integracion y la especializacién de algunas infraestructuras para la prestacion
de servicios subregionales (puertos, aeropuertos, integracién energética o de
servicios de telecomunicaciones) permitirian alcanzar un mismo nivel de
servicio, en términos de cobertura y calidad, con una menor inversién y a un
menor costo de operacion, gracias a las economias de red. Permitiria ademas
brindar y asegurar un suministro continuo y seguro para las economias
participantes. De este modo también se conseguiria en la red una redundancia
necesaria ante fendmenos naturales extremos o pérdidas de conectividad, lo
que seria dificil de lograr de forma individual con un costo competitivo. Por
altimo, asi se liberarian recursos publicos que podrian dedicarse al gasto
social o a otros sectores de la economia nacional.

En el caso particular de Centroameérica, la integracién regional tiene
la ventaja adicional de que podria contribuir a resolver estos desafios al
desacoplar el crecimiento econémico del aumento de las externalidades
negativas y consolidar un cambio estructural con igualdad, en consonancia
con lo que se plantea en los Objetivos de la Agenda 2030 para el Desarrollo
Sostenible. Por ejemplo, las obras realizadas por los paises en el corredor del
Pacifico de la Red Internacional de Carreteras Mesoamericanas (RICAM),
por donde transita el 95% de su comercio, han permitido reducir el tiempo
de traslado entre Panama y México de 190 a 54 horas. La velocidad media
ha aumentado de 17 km/h a 60 km/h, al mismo tiempo que se han reducido
la siniestralidad vial y las emisiones asociadas al transporte.

Otro de los hechos destacados en la regiéon guarda relacion con la
incipiente ampliacion en curso de las opciones modales existentes, con miras
a aumentar la eficiencia energética de las operaciones logisticas y fomentar
proyectos de infraestructura regional que sean resilientes y adaptados al
cambio climético. Para ello, los Estados, con apoyo de las distintas iniciativas
de integracion existentes, los organismos multilaterales y la cooperacion
internacional, se proponen mejorar la conectividad regional no solamente
mediante carreteras, como ha sido la ténica hasta ahora, sino con otras
modalidades como el transporte maritimo de corta distancia y el uso de
transbordadores de carga y pasajeros, asi como la posibilidad de reactivar
la red ferroviaria centroamericana. Estos proyectos son estratégicos para
el desarrollo de la regién, pues permitirian modificar la actual orientacién
unimodal de las inversiones y comenzar a brindar servicios comodales, tal
como se analiz6 en la seccién anterior. Con este cambio de paradigma se
podria disefiar una red de servicios regionales que combine e integre las
infraestructuras presentes y futuras en funcién de mejorar la movilidad



282 Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL)

de personas y la logistica de carga, con lo que se reducirian los costos de
operacion y mantenimiento, al mismo tiempo que las externalidades negativas
sociales y ambientales que fueran surgiendo.

Otro de los impactos potenciales de este tipo de proyectos regionales es
que podrian propiciar el cambio en el enfoque imperante de competencia en
el mercado subregional por una modalidad de “colaboracién en competencia”
(en inglés, para expresar este concepto de forma mas sintética, se ha acufiado
el término coopetition). Esta modalidad promueve un sistema colaborativo
dentro de la regién que favorezca el intercambio de informacién y coadyuve
a la elaboracién de estrategias comunes de mantenimiento y compra de
insumos, servicios de promocién, aseguramiento, capacitacion, entre otras
cosas, en beneficio de la regién como conjunto. Lo anterior no va en desmedro
de la natural vocacién de competencia y especializacion productiva entre los
actores, sino que facilita la cooperacién y refuerza el espiritu integracionista.

Un dmbito de aplicaciéon de esa medida, que redundaria en grandes
beneficios para la region, es la cooperaciéon para el fortalecimiento de
estructuras profesionales que gestionen de manera integral y moderna
los servicios de transporte y logistica. Ello potenciaria la capacidad de
detectar y aprovechar las mejores practicas logisticas internacionales y las
oportunidades que representa la tecnologia para el sector. Los paises de la
region tienen escasez de mano de obra calificada en temas de logistica, lo
que hace que sea dificil atender las nuevas exigencias de servicios de valor
afadido, asi como la incorporacién de nuevas tecnologias e innovacién en
los servicios ofrecidos a la carga. Algunas esferas prioritarias en cuanto a la
formacién de conocimiento y habilidades para la profesionalizacion del sector
serian la gestién empresarial en temas de trafico, costos, recursos humanos
y administracion; técnicas de conduccién eficiente y seguridad operativa
para el manejo de cargas peligrosas, ahorro de combustible y respeto de las
normas medioambientales. Ademas, es fundamental desarrollar habilidades
personales que mejoren la motivacién y el compromiso.

En consecuencia, la integracion de la infraestructura a nivel regional
constituye un tema estratégico con miras a potenciar el crecimiento y alcanzar
mayores niveles de desarrollo en la region centroamericana, gracias a las cortas
distancias y las escasas barreras culturales y ling{ifsticas existentes. Este cambio
no solo permitiria resolver a un menor costo la brecha de infraestructura,
sino que favoreceria una mayor rentabilidad social de la inversién total
(tanto publica como privada) al alinear mejor los intereses ptblico-privados
con el principio de equidad intergeneracional. De igual forma, en la medida
en que la infraestructura se dimensione y disefie debidamente para un uso
compartido, se podria no solo aumentar la competitividad de las industrias
(mediante la reduccién del costo logistico), sino también gestionar mejor las
externalidades negativas sobre la poblacién y el territorio. Con ese fin, se
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podrian aplicar las soluciones técnicas que sean factibles por las eventuales
economias de escala, de &mbito o aglomeracién que el uso compartido de la
infraestructura produjese. En este contexto, una alternativa para incrementar
la inversién y que daria un impulso a la transformacién productiva consiste
en promover un uso compartido de la infraestructura logistica, tanto por
las empresas extractivas como por otros sectores econémicos nacionales y
de otros paises (Halland y otros, 2015).

El Columbia Center on Sustainable Investment (CCSI) destaca la
necesidad de que las nuevas obras o la rehabilitaciéon de las existentes con
el fin antes descrito estén debidamente coordinadas y conectadas con los
planes de desarrollo territorial y de infraestructuras futuras, tanto en el
ambito nacional como subregional. De este modo se busca determinar las
sinergias operacionales y verificar el cumplimiento de las condiciones técnicas
necesarias para las empresas, ademas de que el diseno de la infraestructura
sirva como bien ptblico para un uso compartido por otros sectores de la
sociedad. En ese sentido, resulta critico favorecer y fortalecer los vinculos
entre los grandes proyectos de infraestructura y la produccién local. Ello es
necesario incluso para mantener la propia sostenibilidad de esos proyectos,
debido a las economias de escala y los encadenamientos que podrian lograrse
(Toledano y otros, 2014).

Junto con estos aspectos técnicos es fundamental seguir profundizando
los procesos politicos y cultivar la confianza entre los distintos paises a fin de
avanzar paulatinamente hacia un funcionamiento como espacio integrado,
donde la infraestructura sea la hebra que conecte y posibilite la integracion
plena de los distintos territorios y sus habitantes. La creacién de un organismo
regulador ad hoc, que sea independiente y esté bien estructurado para
el tipo de tareas que debe cumplir, resulta crucial para la gestiéon de una
infraestructura de uso regional. Este ente tendria que mediar con agilidad
ante las eventuales disputas entre participantes en el sistema y proceder de
manera transparente en cuanto a la fijacion de tarifas de acceso y operacion
que aseguren el acceso competitivo de nuevos actores y la no discriminacién
entre actores de diverso tamafo o que ofrezcan distintos tipos de productos.
Un aspecto importante es que, independientemente de la forma de operacién
seleccionada o del tipo de infraestructura a implementar, el Estado no debe
perder de vista la vision de largo plazo. Para ello debe asegurar desde el inicio
los derechos de paso o servidumbres asociados a otras infraestructuras de
uso compartido que pudiesen desarrollarse en el futuro (por ejemplo, fibra
Optica, lineas eléctricas y oleoductos).

La CEPAL ha estado desarrollando una serie de estudios con el objetivo
de caracterizar la infraestructura regional y brindar a los paises orientaciones
que los ayuden a mejorar sus politicas publicas y planes de inversién. Entre
otras cosas, se propone la incorporacion de acciones tendientes a aumentar la
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eficiencia, productividad, resiliencia y sostenibilidad de las infraestructuras y
servicios logisticos. La introduccién temprana de estas mejoras e innovaciones
permitirdn a la region reducir costos u ofrecer ventajas competitivas en
determinados segmentos de mercado, al mismo tiempo que se minimizan
las externalidades negativas de la actividad, como pueden ser la huella de
carbono, la huella hidrica o las dificultades que afectan la eficiencia energética
de los servicios. Todos estos elementos, ademas de reflejarse en el precio de
los servicios, pueden servir como diferenciadores en mercados de mayor
poder adquisitivo y conciencia socioambiental.

La reduccién de la brecha de infraestructura es una condicién necesaria,
aunque no suficiente, para el desarrollo sostenible de la regién. No solamente
se requiere invertir mds, sino hacerlo de mejor forma e incorporando criterios
de sostenibilidad en su sentido mas amplio. Con miras a solucionar estas
deficiencias y alcanzar los ODS, la CEPAL ha planteado la necesidad de
una nueva gobernanza de la infraestructura. La intencién es abordar de
manera integrada y sostenible la infraestructura y los flujos de servicios
que la utilizan, como la tinica forma de garantizar el progreso y el bienestar
y calidad de vida de sus usuarios finales, actuales y futuros (Jaimurzina y
Sanchez, 2017). De este modo, la integracion de infraestructuras logisticas
se alza como una opcidn real frente al cierre de brechas y que contribuya al
desarrollo sostenible. En particular, la integracién de las infraestructuras de
transporte y energia a nivel subregional tendria un efecto favorable en un
conjunto de aspectos, entre los que destacan:

¢ Larealizacion efectiva de la integraciéon econémica, comercial y
politica, mediante la promocién, financiamiento, construccion
u operacién de obras de integracion fisica con miras a prestar
servicios logisticos regionales, favoreciendo con ello una visién
de maés largo plazo sobre los procesos de integracion.

e Lasolucién progresiva y de manera conjunta de problemas que
son comunes, junto con la creacién o reorganizaciéon de cadenas
productivas, una insercién mas competitiva en los grandes mercados
del mundo, el desarrollo descentralizado y la disminucién de los
costos comerciales y de distribucion.

¢ Un desarrollo sostenible con mayor equidad social, asi como la
disminucién de las asimetrias entre los paises y dentro de ellos,
mediante la participacién de los gobiernos locales y el sector privado.

Para avanzar a ese respecto, los paises deben coordinar las obras
de infraestructura y armonizar los procedimientos técnicos y normativos
con miras a favorecer la complementariedad entre las distintas economias.
De ese modo podrian reducir los costos de operaciéon y las externalidades
negativas provocadas sobre el medio ambiente y la sociedad. En este sentido,
la CEPAL ha resaltado la necesidad de alinear la concepcion, disefio, ejecucion,
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seguimiento, fiscalizacién y evaluacién de las politicas de infraestructura
y servicios conexos con la maximizacién de sus efectos en relacién con el
desarrollo. Esto podria lograrse mediante una politica integrada y sostenible
de logistica y movilidad con una perspectiva regional (Pérez-Salas, 2008;
Cipoletta, Pérez-Salas y Sanchez, 2010), que permita resolver los problemas
de provision de infraestructura y servicios. Muy en especial, seria necesario
resolver las fallas u obstaculos institucionales y regulatorios, tanto en
la conduccién de las politicas como en la organizacién de los mercados
que surgen de la alta dispersion y multiplicidad de visiones publicas con
respecto a la infraestructura econémica y los servicios en sus diferentes
procesos (concepcion, disefio, implementacion y seguimiento, fiscalizacion
y evaluacion).

E. Servicios logisticos y cadenas de valor vinculadas
a los productos primarios

En muchos paises de la regién, la explotacién y la comercializacién de los
productos primarios siguen siendo la principal fuente de ingresos y motor
de crecimiento. Por ese motivo, y ante la necesidad imperante de impulsar
la diversificacién productiva mediante un cambio estructural progresivo
en estos paises (CEPAL, 2016), no son pocas las instituciones que han visto
en la participacién en las cadenas globales de valor una herramienta para
alcanzar dicho objetivo. Sin embargo, para que estas cadenas de valor se
materialicen y funcionen de manera eficiente y competitiva se requiere,
entre otros factores, el soporte fisico y tecnolégico que brinda la logistica.
Ello plantea ineludiblemente la necesidad de una gestién diferente de la
infraestructura logistica de la regién, puesto que la existente fue disefiada
para exportar grandes volimenes al menor costo y en el menor tiempo
posibles, sin ninguna consideracion que favoreciera los encadenamientos
productivos ni una adecuada gestion de las externalidades negativas. La
proporcién de exportaciones intensivas en logistica o sensibles al tiempo en
América Latina es, en promedio, practicamente tres veces mas elevada que en
las economias de la Organizaciéon de Cooperacién y Desarrollo Econémicos
(OCDE) (CAF/CEPAL/OCDE, 2013). De ahi la importancia que reviste para
la regién propiciar una adecuada logistica para los productos primarios,
ya que la falta de infraestructura o los altos costos logisticos imperantes
dificultan la creacién de encadenamientos productivos o la actividad de
reexportacién con valor anadido.

En muchos paises de la regién, su insercién efectiva en las cadenas
globales de valor es una condicién vital para su desarrollo sostenible de cara
al futuro. Esto se debe a las multiples ventajas que presentan las cadenas
globales de valor en lo que se refiere a promover el comercio de manufacturas
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con valor afiadido, aumentar el empleo de calidad, equilibrar la demanda al
mismo tiempo que se preservan los sectores basicos de la economia, reducir
la exposicion a la volatilidad cambiaria y favorecer la inversién en sectores
estratégicos. Sin embargo, las cadenas globales de valor se estructuran en
funcién de las caracteristicas del recurso, asi como de la velocidad, calidad,
tlexibilidad y costo de la cadena completa. Por ende, la capacidad de entrada
de una empresa local en una de estas redes no depende tinicamente de su
desempefio individual, sino de su recorrido histérico-social, su ubicacion
geograéfica y la calidad de la infraestructura disponible (Mufioz Ferndndez
y Pérez-Salas, 2017).

Mas aun, gran parte de la infraestructura publica utilizada para
el transporte de estos recursos naturales es deficiente y produce grandes
externalidades negativas sobre la poblacién y el medio ambiente. La
infraestructura de uso privado, en muchos casos, es una barrera de entrada
para otros actores productivos y no propicia mayores mejoras de la conectividad
con el territorio. Esto dificulta la creacion de economias de escala, de red
y de aglomeracién que pudieran alcanzarse en torno a la logistica de los
recursos naturales. Todos estos elementos limitan la captaciéon de valor
afadido, imposibilitan el logro de efectos positivos sobre otros sectores de
la economia, incrementan las externalidades y reducen significativamente
los impactos sociales positivos esperados de la extraccion de la riqueza
asociada a los recursos naturales, sobre todo aquellos asociados a industrias
extractivas no renovables o agricolas. En ese sentido resulta crucial que el
disefio, el trazado, la propiedad y las regulaciones técnicas y econémicas de
la infraestructura estén disefiados para un uso compartido no discriminativo
entre diversos sectores o empresas de distintos tamanos.

La CEPAL ha planteado la necesidad de fortalecer la integracion
productiva de la regién mediante la creacion de cadenas de valor que
profundicen el mercado regional y favorezcan la innovacion y la generacién
de empleo de calidad e inclusivo. La integracion fisica no solo tiene un papel
estructurante del proceso de integracién regional, sino que le brinda el sustento
fisico, tecnoldgico y regulatorio necesario para materializar los intercambios
de bienes y servicios que dan origen al comercio intrarregional. Por esta
razon, es fundamental fortalecer la capacidad de los gobiernos en lo que se
refiere al papel de la logistica, mediante acciones que mejoren el disefio y la
implementacién de infraestructuras logisticas sostenibles. Con ese fin han
de promoverse cambios en las politicas y regulaciones que permitan una
efectiva integracion productiva y la creacion de cadenas de valor subregionales
competitivas e inclusivas. En este contexto, el aprovechamiento de las ventajas
dela integracién logistica centroamericana se plantea como una forma tangible
para lograr un importante avance operativo en la cooperacion regional, pues
permitiria reducir los costos logisticos y las externalidades negativas de la
actividad sobre la poblacién y el medio ambiente.
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F. El proceso de construccion de la politica marco
en Centroamérica

Como se ha visto en las secciones anteriores, una adecuada integracién de
las infraestructuras logisticas y de movilidad, asi como la formalizacién
de estructuras regulatorias y de accion publica (a partir de los elementos
constitutivos de politicas comunes), permiten alcanzar un mayor grado de
especializacion productiva y desarrollar ventajas competitivas en los mercados
regionales y globales, con grandes beneficios sociales y ambientales. A fin de
aprovechar este potencial, resulta fundamental cultivar la confianza politica
de largo plazo, cerrar las brechas de la integracién y lograr un importante
avance operativo en la cooperacion para el desarrollo de la competitividad
regional. En vista de todo lo anterior, la CEPAL propicié una estrategia
regional de integracién que ayudara a sus paises miembros a establecer
mecanismos de didlogo politico para encontrar soluciones atingentes a las
realidades actuales de los paises y de ese modo:

* integrarse de manera més eficiente y de forma sostenible mediante
criterios comunes y coordinados entre los paises;

® actualizar y modernizar los procesos de concepcion, planificacién,
ejecucion y seguimiento de sus politicas de provisiéon de
infraestructura y regulacion de servicios, y

e  concertar una vision de largo plazo y definir un plan de inversiones

regionales, tanto para la nueva infraestructura como para el
mantenimiento de la existente.

Tal como sucede con las politicas nacionales, la CEPAL ha promovido
la estructuracién de un didlogo permanente entre los distintos niveles de
gobierno y los representantes del sector privado y la sociedad civil, bajo una
modalidad de mejora continua. Con esa modalidad se va avanzando hacia
niveles de mayor consenso e integrando nuevas preocupaciones que surgen a
partir de cambios geopoliticos, de infraestructura, tecnolégicos o exégenos a
la regién, pero que afectan su estrategia de desarrollo e integracién regional.
Por ello, ademads de respetar los tiempos institucionales, y de reconocer
y valorar las diferencias existentes en cuanto a los modelos legitimos de
desarrollo aplicados por cada sociedad, se requiere una estructura capaz
de anticipar grandes cambios a fin de propiciar el didlogo politico y la toma
de decisiones oportunas para alcanzar los resultados esperados, tanto en el
plano nacional como en el regional.

La politica marco regional en materia de movilidad y logistica surge
en 2008 en la Unidad de Servicios de Infraestructura de la Divisién de Recursos
Naturales e Infraestructura de la CEPAL. Se trataba de una propuesta orientada
al fortalecimiento institucional de los ministerios sectoriales de transporte y
obras publicas de la regién, en respuesta a los mandatos conferidos ala CEPAL
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por la Décima Cumbre de Jefes de Estado y de Gobierno del Mecanismo
de Diélogo y Concertacion de Tuxtla, celebrada en junio de 2008. En esa
ocasion, los jefes de Estado solicitaron a la CEPAL que disefiara una serie de
actividades de investigacion y fortalecimiento institucional en coordinacion
con la Comisién Técnica Regional de Transporte (CTRT) del Proyecto
Mesoamérica, a fin de mejorar la competitividad e insercién internacional
de los paises de la region en un contexto de cooperacion regional.

En el marco de ese mandato, la CEPAL promovi6 la importancia de
la logistica y la movilidad al mas alto nivel politico en cada pais, desde los
ministros sectoriales involucrados con el sector de la logistica y la movilidad
hasta el nivel presidencial, en algunos casos, como forma de asegurar un
compromiso politico de largo alcance con los resultados técnicos y cimentar
las bases de confianza necesarias para la implementacién del proceso. A
fines de 2010, la CEPAL comenz6 a esbozar las primeras ideas sobre la
necesidad de una politica integrada y sostenible en la regién en su documento
“Politicas integradas de infraestructura, transporte y logistica: experiencias
internacionales y propuestas iniciales” (Cipoletta, Pérez-Salas y Sanchez, 2010).
Esa publicacién muestra que los paises que han tenido éxito en la implementacion
de politicas de logistica han sido los que han contado con el liderazgo efectivo
y permanente de sus mas altas autoridades en la promocién del cambio y
la bisqueda de soluciones a las dificultades que han ido surgiendo en la
implementacién. También han sido los paises donde la apropiacién de todos
los estamentos del Estado (incluido el Poder Legislativo) resulta fundamental
para alcanzar consensos de largo plazo con otros sectores de la economia.

En diciembre de 2013, en la Reunién de Ministros de Transporte de
Mesoamérica, la CEPAL present6 un nuevo documento titulado “Bases para la
formulacion de una politica de logistica y movilidad en Mesoamérica” (Sdnchez
y Pérez-Salas, 2013), que aport6 un marco general respecto de la formulacién
de politicas nacionales de logistica y movilidad con pautas comunes para
los paises mesoamericanos?. En él se destaca la necesidad de avanzar
progresivamente hacia una completa integracién, de manera que se reconozcan
y valoren las diferencias existentes sobre el modelo de sociedad buscado y
se articulen las distintas iniciativas y visiones nacionales en torno a un ideal
de convergencia (Altomonte, Pérez-Salas y Sanchez, 2016).

De forma paralela, en la XXXIII Reunién del Consejo Sectorial de
Ministros de Transporte de Centroamérica (COMITRAN) de la Secretaria
de Integracion Econdmica Centroamericana (SIECA), realizada en Managua
en agosto de 2014, los ministros centroamericanos solicitaron el apoyo de la
CEPAL para la redaccion de un documento marco de politicas ptblicas de

*  Se refiere a los paises que conforman el Proyecto de Integracion y Desarrollo de Mesoamérica:

Belice, Colombia, Costa Rica, El Salvador, Guatemala, Honduras, México, Nicaragua, Panama y
la Reptblica Dominicana.
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carécter regional, en materia de movilidad y logistica, asi como el disefio y
la organizacién de talleres nacionales con miras a la elaboracién de politicas
integradas y sostenibles de logistica y movilidad que se pudieran proyectar
hacia una politica comtin para la region. A la luz de este nuevo mandato, la
Unidad de Servicios de Infraestructura comenzé a realizar sobre el terreno
una serie de talleres nacionales con el sector puiblico y representantes del sector
privado y de la sociedad civil de cada uno de los paises de Centroamérica’.
Su objetivo era difundir el proceso y sentar las bases para que la logistica
y la movilidad fueran parte de una politica de Estado de largo plazo,
comprometida con la integracion regional. En este proceso, se logro establecer
un consenso sobre los principios de integralidad y sostenibilidad que
sustentan la politica regional. Sobre esa base, se podrian priorizar, financiar y
promover acciones que favorecieran la complementariedad entre las distintas
economias y, de ese modo, contribuir a la competitividad y el bienestar
de la region.

Dado que las resoluciones del COMITRAN son vinculantes, la politica
marco dejaba el ambito técnico que tenia hasta ese instante y comenzaba a
formar parte del andamiaje regional de la integracién regional vinculante
en el marco de la SIECA y el SICA. Se dio comienzo asi a un periodo de gran
dinamismo, caracterizado por el interés del COMITRAN por avanzar seriamente
en el tema. En las reuniones del COMITRAN de los afios subsiguientes, los
ministros sectoriales exigieron avances palpables en la politica marco. Los
aportes realizados por la CEPAL con miras al disefio y adopcién de una politica
regional de logistica y movilidad quedaron plasmados en el documento
“Politicas de logistica y movilidad para el desarrollo sostenible y la integracién
regional: marco conceptual y experiencia regional” (Jaimurzina, Pérez-Salas
y Sanchez, 2015). En €l se ofreci6é un conjunto de recomendaciones para una
politica nacional de logistica y movilidad, asi como su coordinacién a nivel
centroamericano, en las que se tenia en cuenta la situacion particular de los
paises de la region y la convergencia con las otras iniciativas de integracion
existentes en América Latina y el Caribe. Durante este periodo, fue posible
alcanzar un consenso relativamente amplio sobre los principios que regirian
la politica regional. La principal motivacién de los paises para sumarse a
este esfuerzo regional fue la basqueda de mejoras en la competitividad de la
economia con miras a incrementar los niveles de bienestar de la poblacién, en
un marco de desarrollo sostenible. El acompafamiento de las instituciones
regionales en este proceso, asi como de los organismos multilaterales de
desarrollo, fue fundamental para brindar asesoria y resolver los problemas

> Elprimer taller nacional se realiz6 en Managua (30 de septiembre y 1 de octubre de 2014); luego se
realizaron otros en San Salvador (22 y 23 de octubre de 2014) y Tegucigalpa (18 y 19 de noviembre
de 2014). Posteriormente se realizaron talleres nacionales en San José (21 y 22 de abril de 2015),
en la ciudad de Panama (26 y 27 de mayo de 2015) y en Ciudad de Guatemala (27 y 28 de mayo
de 2015). Véase informacion detallada de cada uno de estos talleres en Pérez-Salas (2018).



290 Comision Econdémica para América Latina y el Caribe (CEPAL)

de coordinacion y articulacién de iniciativas a nivel nacional, de manera que
luego se pudieran priorizar y elevar a un nivel regional.

Durante la XV Cumbre de Jefes de Estado y de Gobierno del Mecanismo
de Dialogo y Concertacién de Tuxtla, celebrada en Antigua (Guatemala) en
junio de 2015, los presidentes y jefes de Estado decidieron asignar la mas
alta prioridad a la logistica y la movilidad como elementos fundamentales
de su estrategia de desarrollo y de integracién regional, en linea con las
recomendaciones realizadas por la CEPAL. A finales de ese afno y durante
la XXXV Reunién del Consejo Sectorial de Ministros de Transporte de
Centroamérica (COMITRAN), celebrada en San Salvador el 22 de octubre
de 2015, los ministros alli reunidos recibieron el documento “Politica Marco
Regional de Movilidad y Logistica: perfil” (COMITRAN, 2015), que luego
se presentaria en la Cumbre de Jefes de Estado y de Gobierno del SICA,
celebrada el 18 de diciembre de ese mismo afo, donde se aprob¢ en lineas
generales el perfil de la politica marco de movilidad y logistica.

A partir de ese momento, la politica marco registré6 un nuevo hito
integracionista, pues dej6é de ser un esfuerzo sectorial de transporte
al incorporarse a sus trabajos el Consejo de Ministros de Integracion
Econémica (COMIECO) y el Consejo de Ministros de Hacienda o Finanzas de
Centroamérica, Panama y Reptiblica Dominicana (COSEFIN). De este modo
surgi6 la primera accién concreta de coordinacién y trabajo intersectorial,
esfuerzo que, en definitiva, terminaria dando origen a la primera politica
intersectorial en Centroamérica.

El 19 de abril de 2018, en la sede de la Secretaria General del Sistema
de la Integraciéon Centroamericana (SG-SICA) en la ciudad de San Salvador,
se procedi6 al lanzamiento oficial de la Politica Marco Regional de Movilidad
y Logistica de Centroamérica. Era un documento que habia sido aprobado
por los jefes de Estado y de Gobierno de los paises miembros del Sistema de
la Integracion Centroamericana el 14 de diciembre de 2017, en la ciudad de
Panama. En la version final de la Politica Marco se destaca la colaboracién
recibida de la CEPAL y el Banco Interamericano de Desarrollo (BID)®.

G. Lecciones aprendidas del proceso
centroamericano

Ellanzamiento de la politica marco de logistica y movilidad de Centroamérica es
un hito trascendental en el proceso de integracion centroamericana. Esta politica
puede llegar a ser una de las principales herramientas para la transformacién
productiva sostenible en la medida en que los paises la adopten y la conviertan

©  Véase [en linea] http:/ /www.sica.int/noticias /centroamerica-lanza-politica-marco-regional-de-

movilidad-y-logistica-de-centroamerica_1_112637.html.
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en acciones concretas. El principal hallazgo del proceso es que la politica marco
ha sido fruto de una serie de trabajos sinérgicos de los ministros sectoriales
de transporte, finanzas y economia, ademas de aportes del sector privado y la
sociedad civil de los distintos paises de la region. En esas labores se ha contado
con el apoyo técnico y financiero de la CEPAL, el BID, la Agencia Mexicana
de Cooperacién Internacional para el Desarrollo (AMEXCID), la Agencia
de Cooperacién Internacional del Japon (JICA) y otras miltiples instancias
y organismos donantes que participaron en este emprendimiento regional.

Un aspecto destacable del proceso es el hecho de que se ha propiciado
un dialogo publico-privado para la coordinaciéon intersectorial. Ese dialogo
permitié aprovechar sinergias con otras politicas publicas y favorecer la
construccién de una visién de Estado de largo plazo sobre la importancia de
la logistica y la movilidad para alcanzar un desarrollo més sostenible, con
equidad intergeneracional. Lo anterior es especialmente importante dado
que la infraestructura, la provisién y la regulacién de servicios de transporte,
tanto de personas (movilidad) como de carga (logistica), se caracterizan por
su entorno altamente cambiante y el hecho de que contribuyen al surgimiento
de grandes presiones sociales. Por esta razén, resulta fundamental crear
mecanismos formales que coadyuven al monitoreo constante del contexto en
que se insertan. Esto permitiria producir oportunamente los cambios necesarios
para el cumplimiento cabal de los objetivos trazados bajo una modalidad de
mejora continua. Para sustentar este proceso también es clave que los paises
cuenten con un conjunto de indicadores sectoriales que permitan monitorear
el avance de las medidas y sus distintos componentes. Sobre esa base se
podria obtener informacién para la toma de decisiones y la evaluacién de
los resultados y compromisos asumidos. Es fundamental para ello construir
un sistema de indicadores que posibiliten el monitoreo y evaluaciéon de la
politica a nivel regional. La CEPAL ha presentado una propuesta metodolégica
para medir el progreso en algunas iniciativas de integracién regional, con
especial énfasis en el ambito de la integracién de infraestructura logisticas.

La experiencia centroamericana muestra también que las normativas
y regulaciones técnicas regionales se pueden ir construyendo de forma
progresiva. Los primeros pasos pueden consistir en normativas regionales
sobre tamafos y pesos maximos, entre otros aspectos técnicos, en el caso del
transporte por carretera. Luego se pueden abordar los temas de regulacion
de la actividad, como los requisitos de ingreso y formacién profesional para
brindar servicios regionales, la antigiiedad maxima de las flotas de transporte,
los requisitos de seguridad, o de trazabilidad logistica, entre otros. Por tiltimo,
se puede llegar a construir un sistema regulatorio regional que permita
elaborar directrices sobre regulaciones técnicas y econémicas para el fomento
de la competencia a nivel centroamericano, la promocién de inversiones
estratégicas y la adopcién de medidas orientadas a una redistribucién modal
de la carga y los pasajeros. Por ejemplo, en la Union Europea se contemplan
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acciones especificas encaminadas a fomentar la competencia en todos los
ambitos de los servicios de transporte, incluida la libre prestacion de esos
servicios entre los Estados miembros.

Entre los puntos a mejorar destacan la urgencia de fomentar una
mayor participacion de la sociedad civil en estos procesos, y de recopilar
necesidades y visiones adicionales sobre el tipo de ciudad y de consumo
deseado. Del mismo modo, deberia reforzarse la participacién de los centros
de investigacion y universidades nacionales a fin de aprovechar plenamente
su potencial innovador, como ocurre en otras experiencias internacionales
analizadas por la CEPAL. El liderazgo politico, asi como la importancia
relativa dada a la logistica y movilidad, diferia de un pais a otro. Ademas, los
cambios en los gabinetes a veces provocaban un retroceso considerable del
acervo de conocimiento y compromisos acumulados. Dicho en otras palabras,
es importante que la logistica forme parte de una politica de Estado de largo
plazo y no dependa de la agenda de un ministro en particular. Por dltimo,
desde el punto de vista de la sostenibilidad de las acciones es un requisito
fundamental la creacién de instancias de didlogo reales entre los Estados, asi
como la promocién de la participacion y apropiacién del proceso por parte
del sector privado y todos los segmentos de la sociedad.

H. Conclusiones

Una politica de logistica y movilidad coordinada a nivel subregional representa
una enorme oportunidad de mejorar la eficiencia logistica y la conectividad
que brindan los servicios de movilidad, a un costo mucho menor de lo que
significaria brindar un servicio de la misma calidad de forma individual. La
logistica y movilidad adquieren asi una importancia estratégica, sobre todo
en cuanto a la planificacion y gestién de las infraestructuras y el disefio de
redes logisticas con criterio regional. En ese sentido, es preciso desarrollar
terminales que operen a una escala que las torne eficientes y atractivas, ademds
de tener una conexién adecuada con la economia global y las redes internas.
Para que la politica marco sea una verdadera herramienta de desarrollo
regional, se requiere una serie de acciones y reformas que establezcan un
proceso que permita avanzar progresivamente en su implementacion.

Entre estas acciones, cabe destacar las siguientes como prioritarias y urgentes:

e Fortalecer las instancias de coordinacién entre los paises como
aspecto central en la consecucion de una mejor integracion, sobre
todo en lo que se refiere a la evaluacién y financiamiento de
infraestructuras especializadas para prestar servicios regionales.
Cuanto més se logre avanzar en el &mbito institucional, més se
podra fortalecer la integracién y potenciar sus beneficios.

e Incorporar al sector privado y la sociedad civil como actores
relevantes del proceso a fin de asegurar la implementacién y
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el compromiso de largo plazo. Esto es fundamental si se desea
promover la adopcién de medidas concretas que plasmen el
espiritu de la politica marco en una verdadera herramienta de
desarrollo, independiente de los gobiernos de turno y del nivel de
compromiso que estos tengan con la integracion regional. Sin ese
respaldo transversal, se corre el riesgo de que la politica se convierta
en un mero documento que no estaria respaldado por acciones
encaminadas a su implementacién. Entre otros aspectos a desarrollar,
es necesario resolver el tema del financiamiento y la organizacién
de los mercados regionales, ademas de superar fallas regulatorias y
de funcionamiento de las asociaciones ptiblico-privadas, establecer
normativas regionales y buscar convergencias regulatorias.

e  Establecer metodologias y procedimientos que permitan priorizar
y financiar infraestructuras subregionales, con una perspectiva
que favorezca la complementariedad entre las distintas economias.
De ese modo, se podrian reducir los costos de operacién, asi
como las externalidades negativas provocadas sobre el medio
ambiente y la sociedad. Dentro de esta propuesta vale destacar
una serie de acciones, tales como la creacion de un sistema de
planeamiento y de toma de decisiones que permitan adecuar la
nueva infraestructura al modelo actual de desarrollo, disefiadas
en funcién de las necesidades de la economia y del bienestar
de sus habitantes. En este ambito, resulta fundamental analizar
la institucionalidad y la contabilidad regulatoria, asi como las
condiciones de funcionamiento y maduracién de los mercados.
Ello contribuiria a mejorar la manera en que los Estados planifican,
evaldan, monitorean y fiscalizan las obras ptblicas y las concesiones
orientadas a la maximizacién del beneficio social.

e  Financiar obras internacionales: buena parte del financiamiento de
la infraestructura se realiza mediante préstamos que muchas veces
dificultan la aplicacién de una perspectiva integral sobre el territorio
y los servicios de infraestructura. Por ello es importante consensuar
con los paises una estrategia regional de integracién que reconozca
y valore las diferencias existentes sobre el modelo de sociedad
imperante y, al mismo tiempo, sea capaz de articular las distintas
normativas y regulaciones técnicas y econdmicas en torno a un ideal
de convergencia que fomente la integracion logistica y productiva.

La CEPAL ha puesto de manifiesto la necesidad de fortalecer los
avances alcanzados en materia de liberalizaciéon comercial. Esto podria
lograrse mediante el perfeccionamiento de los procesos de integracion
regional, asi como la armonizacién y la integracién de los tratados comerciales
vigentes. Las ineficiencias asociadas a fallas en la cobertura y la calidad de
la infraestructura fisica, asi como a la ausencia de armonizacion en materia
regulatoria, constituyen una limitacién determinante para la competitividad
y el desarrollo sostenible de la regién. De igual forma, la planificacién de
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infraestructuras con una perspectiva de largo plazo y una inversion sectorial
estable permite acompanar eficientemente la transformacion productiva, y lograr
una mejor adaptacién a los cambios econdmicos, y a las nuevas preocupaciones
sociales y ambientales que surgen con el desarrollo (Pérez-Salas, 2017).

La magnitud del déficit de infraestructura, asi como su importancia
creciente en las politicas de desarrollo, hacen necesario que los paises analicen
los principales aspectos involucrados en la evoluciéon de la inversion en
infraestructura y de los servicios provistos, tanto en forma ptublica como
privada. Ello implica la necesidad de conocer en detalle las fortalezas y
debilidades de los distintos mecanismos de asociaciéon publico-privada. Es
preciso considerar que las inversiones deben contemplar no solo la expansién
de la capacidad, sino también su mantenimiento, resiliencia y adaptacién
al cambio climatico. Hay que tener presente que los eventuales recortes
presupuestarios en estos aspectos suelen agravar los problemas derivados
del uso intensivo o excesivo de la infraestructura existente. Por otro lado,
es fundamental el fortalecimiento institucional tanto en la esfera técnica
(es decir, en las metodologias y la rigurosidad de las evaluaciones) como en
el ambito politico, sobre todo en la formulacién de proyectos y en la toma de
decisiones respecto de su seleccién y la correspondiente inversion.

Conviene advertir que, si bien se prevén considerables beneficios
econémicos y sociales para el conjunto de la sociedad, el proceso de integracién
regional, fisica y comercial provocard normalmente cambios significativos
en la prioridad social y localizacién de las inversiones, cuyo despliegue
podria diferir sensiblemente de las definiciones contenidas en las respectivas
politicas nacionales. Se trata de una consecuencia légica y normal de todo
proceso de integracion: la asignacién entre los paises miembros de los costos
y beneficios del nuevo inventario de proyectos conjuntos constituye una
materia central de las negociaciones politicas que a la postre tendran como
resultado una mayor unidad regional. Sin embargo, la idea de transferir
parte de la soberania nacional a instancias supranacionales que coordinen
las distintas regulaciones técnicas y econdmicas del sector de la logistica y
la movilidad representa un reto mayor. Es de esperar que las complicaciones
en la articulacién de estas medidas no sean menores.

También podrian aparecer grupos de presién que busquen evitar
la convergencia regulatoria por parte de algunos sectores de la economia
nacional que se ven favorecidos por las actuales asimetrias o por los vacios
regulatorios a nivel nacional y que, por tanto, se veran perjudicados al
modificarse las regulaciones y crearse un mercado ampliado que permita la
entrada de nuevos actores en el sector. Del mismo modo, alcanzar consenso
sobre cuéles deben ser los proyectos prioritarios y dénde deben localizarse
serd cada vez mas dificil, en la medida en que vayan saliendo adelante
los proyectos de los grandes corredores logisticos. Con ese fin, se deberia
incorporar progresivamente al planeamiento de la infraestructura regional
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la concepcién de redes de servicios de infraestructura, para ir avanzando de
forma decidida desde la integracion fisica hacia una integracion productiva
y logistica mas efectiva.

El camino de la integracién debe ser una parte esencial del proceso
de mejora de las politicas relacionadas con servicios de infraestructura
que ayuden a los paises a alcanzar un desarrollo mas sostenible y lograr
una integracion mas eficiente. En ese sentido, se requiere dar inicio a un
nuevo dialogo que acelere y fortalezca los procesos de integracién regional,
dotandolos de una visién de largo plazo, independientemente de las crisis
coyunturales (de confianza o econdémicas) que se puedan enfrentar. En dicho
dialogo se deberian tener debidamente en cuenta las asimetrias estructurales
que puedan existir entre territorios y paises, de modo que se aprovechen
todas las ventajas de una integracion plena y sostenible.
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Capitulo IX

La energia en la integracién centroamericana

Victor Hugo Ventura Ruiz

Introduccion

En este capitulo se presenta una breve sintesis de la cooperacion y asistencia
técnica que la Comision Econdémica para América Latina y el Caribe (CEPAL)
ha proporcionado a los paises centroamericanos en el &mbito de la energia.
Los primeros subcomités y grupos de trabajo sobre energia, creados a
finales de la década de 1950, tuvieron la tarea de promover el desarrollo
de la electrificacion y las fuentes renovables de energia, la conformacién
de redes eléctricas nacionales interconectadas y el aprovechamiento de la
complementariedad de los sistemas nacionales. Entre 1976 y 1986 entraron en
operacion los enlaces eléctricos binacionales. En 1980, la CEPAL present¢ el
primer estudio sobre la interconexién eléctrica centroamericana, que sirvio de
base para el desarrollo de planteamientos y emprendimientos posteriores que
han permitido la conformacién del primer mercado regional de electricidad
de América Latina. Ha sido un largo proceso caracterizado siempre por
la voluntad de cooperacion entre las partes, lo que ha permitido realizar
avances concretos aun en los periodos en que tuvieron lugar profundos
conflictos politicos y sociales en varios paises de la region. La CEPAL liderd
la cooperacién en materia de integracion eléctrica hasta la década de 1980,
cuando se incorporaron otros cooperantes y la banca multilateral de desarrollo
para apoyar la construccién de la interconexién eléctrica regional, proyecto
que se inauguro a finales de 2014.
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En materia de hidrocarburos, la cooperaciéon de la CEPAL empez6
en la década de 1970, cuando se produjeron los choques petroleros y surgioé
la preocupacién por buscar mecanismos para reducir la vulnerabilidad de
los paises centroamericanos, incluida una regulacion y supervision efectiva
para asegurar la eficiencia de las actividades en la cadena de suministro
de hidrocarburos.

En el siglo XXI se incorporan dos paises al proceso de la integracion
centroamericana (Belice y Reptiblica Dominicana). La cooperacion de la CEPAL
se amplia al contexto de los ocho paises que ahora conforman esta region.
Se priorizan las iniciativas y acciones dirigidas a enfrentar la crisis de altos
precios internacionales del petréleo que se produjo en el decenio 2003-2013.
La Estrategia Energética Sustentable Centroamericana 2020, aprobada por
los ocho paises a finales de 2007, fue la respuesta regional. Esta estrategia
estableci6 la ruta para el logro de un conjunto de objetivos que se pueden
resumir en los siguientes: i) reducir la dependencia de los hidrocarburos;
ii) aumentar la participacion de las fuentes renovables; iii) reducir la emisién
de gases de efecto invernadero; iv) aumentar la cobertura de energia
eléctrica, y v) incrementar la eficiencia en la oferta y la demanda de energia.
Actualmente, la CEPAL colabora con los paises en la actualizaciéon de la
estrategia energética, considerando las politicas y planes nacionales y los
compromisos internacionales, en especial los establecidos en la Agenda 2030
para el Desarrollo Sostenible.

A. Laenergiaen la agenda de la Comisién Econémica
para América Latina y el Caribe

En la Primera Reunién del Comité de Cooperaciéon Econémica del Istmo
Centroamericano (CCE), érgano de consulta de la CEPAL!, celebrada en
Tegucigalpa en agosto de 1952, el entonces Secretario Ejecutivo de la CEPAL,
Ratl Prebisch, presenté un informe en que incluy6 recomendaciones sobre
el impulso necesario para el desarrollo energético. Prebisch enfatizé que sin
suficiente disponibilidad de energia eléctrica no seria posible la industrializacién
y se veria frustrada la politica de integracién. En aquel entonces eran pocas las
fuentes de energia hidrica en explotacién y la generacién de energia térmica
requeria la importacién de combustibles, por lo que la politica industrial de
la integracion exigia con apremio la realizacién de estudios para el desarrollo
de nuevas fuentes de energia. La recomendacién de la CEPAL apuntaba hacia
la cooperacion en materia de energia eléctrica y subrayaba que los estudios
basicos y la capacitacion de técnicos eran un medio fructifero para reforzar
la politica de integracién (Pimentel, 2018). E1 CCE recomend6 a los Gobiernos

! ElCCE tuvo amplia actividad en el siglo pasado y quedo en receso durante el presente siglo.
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centroamericanos que solicitaran a las Naciones Unidas asistencia técnica. En
coordinacién con la CEPAL y en consulta con los Gobiernos, esa asistencia
se tradujo en un estudio de la industria eléctrica regional.

Las autoridades de la region acogieron con beneplacito esa recomendacion?
En el marco del CCE se crearon los primeros subcomités y grupos de trabajo
sobre energia. Estos comenzaron a promover el desarrollo de la electrificacién
y la cooperacién y el aprovechamiento de la complementariedad de los
sistemas nacionales, primero por medio de enlaces eléctricos binacionales
y luego mediante una interconexiéon eléctrica regional entre seis paises
centroamericanos (Sistema de Interconexion Eléctrica de los Paises de
América Central (SIEPAC)). Este proyecto, de gran envergadura, finalizé en
octubre de 2014.

En el ambito petrolero, la cooperaciéon de la CEPAL empieza en los
afnos setenta, cuando ocurren los choques petroleros y se emprende la
busqueda de mecanismos que permitan reducir la vulnerabilidad de los
paises, incluida una regulacién y supervision efectiva para asegurar la
eficiencia de las actividades en la cadena de suministro de hidrocarburos. Por
su magnitud, la escalada de precios internacionales del petréleo registrada
en el decenio 2003-2013 provoco grandes dafios a las economias de los ocho
paises que conforman el Sistema de la Integracién Centroamericana (SICA).
Estos paises requirieron el apoyo de la CEPAL para elaborar un Plan de
Emergencia Energético (2003) y una estrategia energética sustentable. Esta
ultima fue aprobada a finales de 2007 y en ella se establecieron metas que se
deberian cumplir antes de 2020, que sirvieron para orientar la cooperacion
energética de los ocho paises del SICA.

Por dltimo, en iniciativas del Secretario General y de la Asamblea
General de las Naciones Unidas (en particular, la iniciativa Energia Sostenible
para Todos y la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible) se ha definido la
energia como uno de los pilares del desarrollo. En la actualidad esas iniciativas
constituyen los ejes para la articulacion de la cooperacioén energética que la
CEPAL proporciona a los paises.

En las paginas siguientes se resumen siete décadas de cooperacion y
asistencia técnica, que exhiben logros muy significativos. Se han definido tres
subperiodos, que coinciden con hechos histdricos relevantes para esta region:
1950-1979, 1980-1996 y 1997-2018 (o sea, hasta la actualidad). En el diagrama
IX.1 se muestra un breve resumen de los principales acontecimientos e hitos.

A los efectos de este capitulo, al hablar de Centroamérica se hace referencia solamente a los
seis paises del istmo centroamericano que se adhirieron a la iniciativa integracionista durante
la segunda mitad del siglo XX (de norte a sur: Guatemala, El Salvador, Honduras, Nicaragua,
Costa Rica y Panama). Al hacer referencia al Sistema de la Integracién Centroamericana (SICA),
se tiene en cuenta la conformacién actual de dicho organismo, integrado por ocho paises. En este
caso, ademas de los seis ya mencionados, se incluyen Belice y la Reptiblica Dominicana.
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B. El periodo 1950-1979

La creacion de la CEPAL y de su sede subregional en México coincidi6é con
la finalizacién de un primer ciclo de desarrollo de la electricidad basado en
concesiones a empresas privadas. En su mayor parte, estas empresas eran de
carécter transnacional (por lo general, de capital estadounidense), recibian
concesiones por un plazo de hasta 50 afos y se dedicaban a prestar servicios
en los principales centros urbanos. Privilegiaban la bisqueda de rentabilidad
a corto plazo para garantizar el pago de dividendos a sus accionistas, por
lo que escasearon las inversiones dirigidas al desarrollo hidroeléctrico y el
desarrollo de sistemas de transmisién eléctrica. La sinergia rentista entre
empresas eléctricas y petroleras empezaba a configurar un modelo que se
complementaba, favoreciendo la instalacién de centrales termoeléctricas
que aprovechaban los excedentes de productos pesados de las refinerias,
especialmente el combustéleo (combustible para calderas o fuel oil).

Cuando se inaugurd la sede subregional de la CEPAL en México, el
panorama energético de los paises de la region se caracterizaba por muy bajas
tasas de electrificacion, aun en las zonas urbanas. También predominaba el
bajo aprovechamiento del potencial hidroeléctrico y la alta utilizacién de
las energias tradicionales (lefia y otros residuos de biomasa). Los sistemas
eléctricos locales solian ser pequefios y aislados. Escaseaba la infraestructura de
transmision eléctrica (con la consiguiente inexistencia de sistemas nacionales
interconectados que permitieran aprovechar la diversidad y estacionalidad
de la oferta y la demanda eléctrica). Por dltimo, era notable la carencia, o la
presencia incipiente y débil, de las recién creadas instituciones y empresas
energéticas estatales.

Existia un consenso sobre la importancia de la electrificacién para
el desarrollo. Habia evidencias de abundantes recursos hidricos y de la
posibilidad de aprovechar otras fuentes renovables (como la geotermia), pero
se requeria un gran esfuerzo para desarrollar esas alternativas. También
existia el convencimiento de que ese desarrollo solamente seria posible de la
mano de empresas publicas®. En ese entonces comenzaba la Guerra Fria, con
incidencia negativa en la region en las décadas de 1950 a 1990, en especial en

Como precedente estaban los ejemplos de México y los Estados Unidos. En el caso de México,
bajo la presidencia de Lazaro Cardenas, se aprobé en 1937 la Ley de la Comision Federal de
Electricidad, y en 1938 se nacionaliz6 la industria petrolera, con resultados muy positivos. En el
caso de los Estados Unidos, se habia creado en 1933 la Autoridad del Valle del Tennessee (TVA),
con el objetivo de generar energia eléctrica y controlar el caudal del rio Tennessee en una regién
que abarca siete estados. La TVA lleg6 a ser la mayor compania ptblica de electricidad del
continente. Por otra parte, también en los Estados Unidos, se fund6 en 1942 la Asociacion Nacional
de Cooperativas Eléctricas Rurales (NRECA), organizacién que representa los intereses de mas
de 900 cooperativas eléctricas (de generacién, transmision y distribucion). Esta Asociacion esta
presente en 47 estados, presta servicio a mas de 40 millones de personas (el 12% de la poblacion) y
posee el 42% de las lineas de distribucion nacionales, que cubren tres cuartas partes del territorio
estadounidense (véase [en linea] https:/ /www.cooperative.com/nreca/).
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los procesos de desarrollo de los paises del cuadrangulo norte, que sufrieron
afectaciones en el sector energético*®. Otros conflictos también afectaron
a la regién y su proceso de integracion®. Sin embargo, debe resaltarse la
contribucién de la CEPAL y la continuidad de los comités y grupos de trabajo
creados en el marco del CCE, que evitaron la paralizacion del proceso de
integracion. Aun en los afios mas algidos de los conflictos armados, nunca
se paralizaron las transacciones e intercambios de energia eléctrica entre
los distintos paises. De igual forma, continué la marcha del fortalecimiento
de la institucionalidad de la integracion eléctrica y la infraestructura para
mejorar la operacion de los enlaces eléctricos binacionales.

En 1959, el CCE, durante su quinta reunién, creé el Subcomité
Centroamericano de Electrificacion y Recursos Hidraulicos (SCERHY. Entre
los temas encomendados a este Subcomité cabe mencionar los estudios de
proyectos especificos de interconexién y desarrollo combinado de sistemas
eléctricos entre distintos paises, la evaluacion de los recursos hidricos de la
region, los estudios sobre regimenes tarifarios, el andlisis de las experiencias
relativas al financiamiento externo de las obras de electrificacion, las propuestas
encaminadas a armonizar diversos elementos técnicos y administrativos de
los sistemas eléctricos, el programa de investigaciones sobre recursos hidricos
(incluido el establecimiento de redes nacionales y regionales de estaciones
hidrométricas e hidrometeorologicas), los estudios comparativos de costos
de la energia eléctrica, el registro uniforme de cuentas para las empresas
eléctricas y el desarrollo de estadisticas eléctricas.

En cumplimiento de esa agenda, se crearon los siguientes comités
y grupos de trabajo en el seno del CCE: el SCERH, los grupos de trabajo
binacionales sobre interconexion eléctrica (de norte a sur, Guatemala-
El Salvador, El Salvador-Honduras, Honduras-Nicaragua, Nicaragua-
Costa Rica y Costa Rica-Panama), el Comité Regional de Recursos Hidraulicos
(CRRH), en 1966, el Comité Regional de Normas Eléctricas (CRNE), en 1967,
el Grupo Regional Centroamericano sobre Interconexion Eléctrica (GRIE) y

*  En las décadas de 1970 y 1980 se desarrollaron conflictos bélicos en Guatemala, El Salvador y
Nicaragua. En Honduras, aunque el nivel de conflictividad fue menor, el territorio sirvié de base
para ejércitos irregulares que interfirieron en los procesos de los paises vecinos.

Nicaragua fue el pais que tuvo la mayor afectacién, derivada de la revolucién sandinista (1979)
y el movimiento contrarrevolucionario de los afos ochenta. En el caso de Guatemala, como
consecuencia de los sucesos de 1954, el pais pospuso sus planes de desarrollo hidroeléctrico
durante mas de una década. De este modo se garantiz6 la proteccién frente a la competencia
de la empresa eléctrica transnacional dominante y quedaron asegurados sus dividendos hasta
que se extinguiera su concesion. En El Salvador, la infraestructura en general y las lineas y redes
eléctricas resultaron seriamente danadas durante el conflicto armado.

®  En especial, se refiere a la “Guerra de las 100 horas” (conflicto entre El Salvador y Honduras
ocurrido en 1969). La construccion del enlace eléctrico binacional entre esos dos paises se postergd
alrededor de tres décadas.

En un inicio funciono bajo el nombre de Subcomité Centroamericano de Electrificacion, pero en
su agenda siempre se incluyeron los recursos hidricos.
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el Grupo Regional sobre Tarifas Eléctricas (GRTE), ambos en 1968, el Grupo
Regional sobre Recursos Hidraulicos (GRRH) y el Grupo Regional de Energia
Geotérmica (GREG), en 1978. La CEPAL actu6 como secretaria técnica de estos
comités y grupos de trabajo. Salvo el CRRH, el resto ha dejado de operar y
sus tareas han sido absorbidas por las nuevas entidades de la integracion
eléctrica regional®.

Durante los primeros 30 afios, la CEPAL centr6 su atencién en las
iniciativas orientadas a desarrollar la infraestructura eléctrica (incluidas
la electrificacion rural y las fuentes de energia renovables), asi como en
el fortalecimiento de las empresas publicas de electricidad de reciente
creacion en los distintos paises’. El primer desafio fue la construccién de
una infraestructura eléctrica de transmisién que permitiera aprovechar
los recursos naturales (sobre todo el potencial de las cuencas hidricas y la
geotermia) y la conformacion de los sistemas nacionales interconectados. La
intencién era poder transportar la energia de los centros de produccién a los
centros de consumo, aprovechando las estacionalidades y la diversidad de
la demanda y la oferta eléctrica, a fin de reducir los costos del suministro de
electricidad y garantizar la seguridad del suministro eléctrico. El segundo
gran desafio lo planteaban las interconexiones eléctricas internacionales,
que permitirian cosechar los beneficios de un desarrollo coordinado de
los sistemas eléctricos y facilitarfan la construccién de emprendimientos
hidroeléctricos de mayor escala.

El primer gran choque petrolero (1973) tuvo repercusiones significativas
en las economias de los paises de la regién, todos importadores de
hidrocarburos'. Un segundo choque (1979) los alert6 a buscar mecanismos

8 El Comité Regional de Recursos Hidraulicos (CRRH) esta constituido por un Consejo Director,
integrado a su vez por un miembro representante de cada uno de los Gobiernos de Belice,
Costa Rica, El Salvador, Guatemala, Honduras, Nicaragua y Panama. Estos miembros son los
presidentes de los comités nacionales de meteorologia y recursos hidricos de cada pais. Su
Secretaria Ejecutiva fue establecida en Costa Rica, en 1974. Fue la primera entidad del Comité
de Cooperacion Econémica del Istmo Centroamericano en adquirir gestion independiente. Es
un 6rgano especializado del SICA en los campos de la meteorologia y el clima, la hidrologia y
los recursos hidricos e hidraulicos.

Los paises centroamericanos crearon sus respectivas empresas ptublicas de electricidad entre
1940 y 1960: la Comisién Ejecutiva Hidroeléctrica del Rio Lempa (CEL) de El Salvador fue creada
en 1945; el Instituto Costarricense de Electricidad (ICE) en 1949; la Empresa Nacional de Energia
Eléctrica (ENEE) de Honduras y la Empresa Nacional de Luz y Fuerza (ENALUF) de Nicaragua
en 1957; el Instituto Nacional de Electrificacién (INDE) de Guatemala en 1959, y el Instituto de
Recursos Hidraulicos y Electrificacién (IRHE) de Panama en 1960.

A principios de los afos setenta, después de un largo periodo de virtual estancamiento de los
precios nominales del petréleo en el mercado internacional, los paises miembros de la Organizacion
de Paises Exportadores de Petréleo (OPEP) decidieron intervenir para modificar los precios del
petréleo crudo. Estos se incrementaron sustancialmente a partir de 1973. Los paises miembros
de la OPEP se aglutinaron en torno a objetivos comunes, en un marco de reivindicaciones
tendientes a reordenar las relaciones econémicas internacionales. A nivel mundial hubo una
toma de conciencia de los riesgos que entrafiaba la utilizacién indiscriminada de este recurso no
renovable (CEPAL, 1981).
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para reducir los impactos'. La CEPAL elabor¢ estudios sobre las condiciones
de abastecimiento de hidrocarburos a la region. Entre las medidas tomadas
por los paises cabe mencionar la movilizacién de recursos y financiamiento
para desarrollar proyectos hidroeléctricos y geotérmicos de capacidad
pequeiia, mediana y grande, con lo que se logré diversificar la oferta y
reducir la dependencia petrolera en el subsector eléctrico. Ello a su vez
increment6 el endeudamiento (de las empresas eléctricas estatales y de los
paises). Desde el punto institucional, algunos Estados dieron los primeros
pasos para conformar sus sectores de energia'.

Los principales resultados y progresos que se habian alcanzado al
final de los afios setenta se enumeran a continuacién:

® (reacién de los primeros grupos regionales encargados de
analizar, estudiar y promover la integracién eléctrica en la
region centroamericana.

e Estudios de preinversién para el desarrollo de cuencas
hidroenergéticas e interconexiones eléctricas binacionales, que
servirian de base a la obtencién del financiamiento necesario para
la finalizacién de los estudios de preinversion, disefio, ingenieria
y construccion de las obras.

¢ Construccién y operacion de la primera interconexién eléctrica
binacional (Honduras-Nicaragua, en 1976) y suscripcion del primer
contrato de compraventa de energia por parte de las empresas
publicas de electricidad de los dos paises.

e [Establecimiento de tres enlaces binacionales con estudios de
factibilidad finalizados!®.

¢ Culminacién de dos evaluaciones de prefactibilidad de la
interconexion eléctrica centroamericana por parte de la CEPAL
en el marco del CCE-GRIE. La primera (realizada entre 1974
y 1976, con apoyo de profesionales de las distintas empresas
eléctricas nacionales y cooperacién horizontal de la Comisién
Federal de Electricidad de México (CFE)) mostraba beneficios

En 1978 ocurre una gran alteracion a nivel mundial en el equilibrio entre la oferta y la demanda.
Debido a un periodo de turbulencia politica en la Reptiblica Islamica del Irdn y al aumento de la
demanda al acelerarse el ritmo de recuperacién econémica internacional. A raiz de esto, en 1979
se produjeron cinco ajustes que incrementaron aproximadamente en un 40% el precio del petréleo
con respecto a 1970.

2 En 1979, Panama estableci6 la Comision Nacional de Energia. En 1980, Costa Rica creé su Ministerio
de Energia y Minas, y Nicaragua, el Instituto Nicaragiiense de Energia (INE). Las dos primeras
instituciones desaparecieron (o bien sus funciones fueron absorbidas por otra). La tercera subsiste,
pero solo tiene funciones de ente regulador.

3 Salvo en el enlace El Salvador-Honduras (debido al conflicto binacional de 1969), en los restantes

tres enlaces binacionales cuyas evaluaciones de prefactibilidad contaron con el apoyo de la CEPAL,

los paises avanzaron en la consecucion de financiamiento, estudios de factibilidad e ingenieria

y, en algunos casos, se preparaban las licitaciones y la construccién de las obras. Solo un enlace

no fue considerado (el enlace Guatemala-Honduras), por decisién de las empresas ptblicas de

los paises involucrados.
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muy significativos, por lo que los paises pidieron a la CEPAL
que elaborara estudios con mayor nivel de detalle (CEPAL, 1977).
En 1980, la CEPAL finaliz6 el Proyecto Regional de Interconexién
Eléctrica Centroamericana, estudio que fue un hito para la
integracion eléctrica regional (véase el recuadro IX.1) y que seria
la base para formular el SIEPAC en la siguiente década.

e Aprobacién de la creacién del Consejo de Electrificacion de
América Central (CEAC), en 1979'4.

Recuadro 1X.1
El Estudio Regional de Interconexién Eléctrica
del Istmo Centroamericano

Durante su cuarta reunion, celebrada a principios de 1977 en Panama, el Grupo
Regional Centroamericano sobre Interconexién Eléctrica (GRIE) encomend6
ala CEPAL un estudio de prefactibilidad sobre las posibilidades a largo plazo
de interconectar los sistemas eléctricos de la regién. El objetivo del estudio
era orientar las acciones que estaban realizando los paises en forma bilateral
y que sirviera de base en la formulacién del programa general de integracion
eléctrica regional indicativa hasta el afio 2000.

Ese mismo afo, la CEPAL dio inicio al Estudio Regional de Interconexion
Eléctrica del Istmo Centroamericano (ERICA), con el apoyo financiero del Banco
Centroamericano de Integracion Econémica (BCIE), el Banco Interamericano de
Desarrollo (BID) y el Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD).
También cont6 con la cooperacion horizontal de los Gobiernos de Chile y
México, por medio de la Empresa Nacional de Electricidad S. A. (ENDESA) y la
Comision Federal de Electricidad (CFE) (las respectivas entidades paraestatales
de ambos paises), asi como del Organismo Internacional de Energia Atémica
(OIEA) de las Naciones Unidas. Esas instituciones formularon metodologias de
evaluacion técnica, econdémica y financiera de las opciones de interconexién
de los sistemas de electricidad. Otras instituciones mexicanas proporcionaron
un valioso apoyo en especie?.

La metodologia utilizada se apoyd principalmente en el modelo WASP
(Wien Automatic System Planning Package) del OIEA. Esta herramienta
permite analizar, mediante técnicas de optimizacién dinamica, las posibles
secuencias de adiciones de capacidad (a partir de una cartera de proyectos
preseleccionada) para satisfacer la demanda de energia eléctrica y que, al
mismo tiempo, cumplen los requisitos de confiabilidad del sistema y minimizan
los costos de inversion y operacion. El modelo WASP fue desarrollado en 1972
por la Autoridad del Valle de Tennessee (TVA) y el Laboratorio Nacional de
Oak Ridge®. Ambos se encuentran en el estado de Tennessee (Estados Unidos)
y su finalidad es satisfacer las necesidades del OIEA en cuanto al andlisis de
la competitividad de la energia nuclear en comparacion con otras alternativas
de expansioén del sistema eléctrico. Se trataba de un modelo esencialmente
termoeléctrico, por lo que fue necesario elaborar nuevas rutinas que permitieran
simular con mayor fidelidad los proyectos hidroeléctricos. Ello dio lugar a la
version WASP-III (CEPAL, 1979), que luego paso a ser una de las metodologias
de mayor uso en el planeamiento de sistemas eléctricos en todo el mundo.

Durante la Sexta Reunién de los Presidentes y Gerentes de las Empresas Estatales de Energia Eléctrica
del Istmo Centroamericano, celebrada en 1979 en Panama, se propuso la creacién del Consejo
de Electrificacion de América Central (CEAC) con el fin de promover la integracion del sector
eléctrico regional. Para su establecimiento faltaba atin la ratificacion de Honduras y Guatemala.
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Recuadro IX.1 (conclusion)

Los resultados se complementaron con otros modelos de evaluacion de
inversiones y expansion de redes eléctricas utilizados por las empresas CFE y
ENDESA. Posteriormente se llevaron a cabo estudios detallados de la operacion
de los sistemas eléctricos interconectados (flujos de carga, cortocircuito y
estabilidades transitoria y dindmica, justificacion del voltaje propuesto, aspectos
del disefio de las lineas y subestaciones, costos detallados, despacho de carga
y centro regional de operaciones), a cargo de la firma canadiense Montreal
Engineering Company (MONENCO).

Se determinaron los costos y beneficios de la interconexién regional y las
ventajas de la coordinacion operativa. Ademas, se propuso un programa de
inversiones y una hoja de ruta para avanzar en esa iniciativa integracionista.
Asi, a finales de los afios setenta, la CEPAL proporcionaba a los paises
centroamericanos solidas bases para iniciar la integraciéon eléctrica de la
region. En la actualidad, este ambicioso emprendimiento constituye el ejemplo
sectorial integracionista de mayor avance en el hemisferio occidental.

Fuente:Elaboracion propia, sobre la base de Comisién Econémica para América Latina
y el Caribe (CEPAL), Informe final del Estudio Regional de Interconexion
Eléctrica del Istmo Centroamericano (ERICA), vol. | (CCE/SC.5/GRIE/VIII/3) y
vol. Il (E/CEPAL/CCE/SC.5/135), Ciudad de México, 1980.

El Instituto Mexicano del Seguro Social (IMSS), la Secretaria de Agricultura y

Recursos Hidraulicos (SARH) y el Instituto Nacional de Investigaciones Nucleares

(ININ) permitieron la utilizaciéon de sus megacomputadoras, disefiadas para funcionar

con lenguajes de alto nivel y lenguajes cientificos de programacién no disponibles en

los paises centroamericanos.

El Laboratorio Nacional de Oak Ridge es una institucion estadounidense especializada

en ciencia y tecnologia, bajo la jurisdiccion del Departamento de Energia. Esta

orientado a la investigacion basica y aplicada con miras a promover soluciones
tecnoldgicas en areas claves de la ciencia.

®

o

C. Elperiodo 1980-1996

En 1980 se desencadend en América Latina una intensa crisis que dio comienzo
a un complejo periodo de desequilibrios y ajustes. En la mayoria de los casos,
estas situaciones hicieron que los paises emprendieran reformas estructurales
encaminadas a configurar economias mas estables y mas integradas al
entorno internacional (CEPAL, 1996). En el ambito centroamericano, la
situacion fue atin mas grave: se registraron conflictos bélicos que asolaron
a los paises del cuadrangulo norte (Guatemala, El Salvador, Honduras y
Nicaragua) y hubo serias desavenencias entre los Estados Unidos y Panama,
que desembocaron en sanciones comerciales y la invasion militar al segundo
pais (en diciembre de 1989). La paz y la estabilidad llegaron a Nicaragua
cuando el movimiento contrarrevolucionario se disolvi6 a partir de 1990,
después de las elecciones presidenciales celebradas en febrero de ese afio.
En El Salvador y Guatemala, se firmaron acuerdos de paz en enero de 1992
y diciembre de 1996, respectivamente.

En el decenio 1980-1989 el crecimiento promedio del producto interno
bruto (PIB) fue de un 0,5% anual, mientras que la tasa de crecimiento de la
poblacién fue del 2,7%. En respuesta al aumento de los precios internacionales
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del petréleo en los afnos setenta, los paises del istmo intensificaron los
programas de desarrollo hidroeléctrico y geotérmico, con la construccion de
nuevos proyectos que les permitirian reducir su dependencia del combustible
importado. Estos proyectos requirieron cuantiosos préstamos externos, que
fueron obtenidos por las empresas publicas de electricidad, con el aval de
sus respectivos gobiernos. Como condicién, se tendrian que alcanzar tasas
de crecimiento superiores a las registradas. Ademas, se debia proporcionar
acceso a financiamiento externo para continuar con los planes de expansién,
realizarse ajustes periédicos, a tarifas acordes con las necesidades del
subsector, e implementarse mejoras en el desempefio de las empresas de
electricidad. Alno cumplirse las hipétesis anteriores, las empresas eléctricas
en general se enfrentaron a serios problemas financieros. La magnitud de
las inversiones ejecutadas en un marco de deterioro econémico general de
la regién (que ocasioné grandes devaluaciones de sus monedas, salvo en el
caso de Panamad) impidi6 el correspondiente incremento de los ingresos e
hizo que el endeudamiento externo aumentara cada vez mas (CEPAL,1992D).

Aun con un desempefio econémico deficiente, el crecimiento de
la demanda de energia (electricidad e hidrocarburos) casi siempre fue
positivo (salvo en algunos afios y casos especificos). De tal modo, en los
primeros afios de la década de 1990, el margen entre oferta y demanda de
electricidad se fue estrechando de forma acelerada, en especial en paises
cuyos programas de expansién de nuevas centrales generadoras se habian
paralizado. Esta situacién desencadend crisis de suministro de electricidad
en Panama y Nicaragua (1991), Guatemala y El Salvador (1992) y Honduras
(1994) (CEPAL, 1992b). Ese panorama facilit6 el arribo de inversiones privadas
alaregion y fue quizas el principal detonador de las reformas de la industria
eléctrica que, con excepcién de Costa Rica, se llevaron a cabo en los paises
de la region.

El sector petrolero sigui6 resintiendo los elevados precios del petréleo y
sus derivados. Los sistemas de precios controlados y el escenario devaluatorio
(con tipo de cambio fijo 0 mecanismos de “devaluacién sucia”) produjeron
otros problemas. En algunos casos se lleg6 a situaciones de racionamiento en
los mercados de combustibles. En apoyo a los paises de la regién, el 3 de agosto
de 1980 los Presidentes de México y Venezuela suscribieron en Costa Rica
el Programa de Cooperacién Energética para paises de Centroamérica y
del Caribe (Acuerdo de San Jos€). Por ese medio, los dos paises petroleros
pusieron a disposicién de los paises beneficiarios el suministro de hasta
160.000 barriles de petréleo diarios. Una parte de esas facturas se destiné a
financiar proyectos de desarrollo.

Aun ante ese dificil panorama, la cooperacién e integracion energética
de la region cont6 todo el tiempo con el apoyo de la CEPAL. Los principales
resultados se resumen a continuacion.
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1. Avance de las interconexiones binacionales

Durante los afios ochenta entraron en operacion tres enlaces eléctricos
binacionales que se sumaron a la linea existente entre Honduras y Nicaragua,
inaugurada en 1976. Fue un proceso gradual, resultado més de convenios
bilaterales que de una planificacién regional. A partir de 1986, en el istmo
operaban dos bloques interconectados subregionales: el bloque norte, formado
por Guatemala y El Salvador, y el bloque sur, conformado por los cuatro
paises restantes. Los intercambios se limitaban a la energia excedente, que
no era posible almacenar en los embalses para su uso durante la estacién
seca. Durante los primeros anos (1986-1988) los principales excedentes
provenian de Honduras y Costa Rica (de los embalses Francisco Morazan
y Arenal, respectivamente).

2. El Plan Especial de Cooperacién Econémica
para Centroamérica

En la btsqueda de soluciones a los serios problemas que afectaban a la region,
y en respuesta a los Acuerdos de Esquipulas, se recibi6 el apoyo unanime
de la Asamblea General de las Naciones Unidas®. La Asamblea General
pidi6 al Secretario General un Plan Especial de Cooperacion Econémica
para Centroamérica (PEC). Esta iniciativa coadyuvaria a la reactivacion
del desarrollo social y econémico sobre las bases de la diversificacion
de las exportaciones, el desarrollo rural y el aumento de la eficacia y la
competitividad de la industria. Se consideraba urgente la inversién social
para cerrar las brechas existentes, como parte de un modelo de desarrollo
social que comprendiera tres elementos fundamentales: i) el restablecimiento
de los servicios sociales de base; ii) el aumento de la produccién y de la
productividad de los sectores pobres de la poblacion, y iii) la adopcién de
medidas de apoyo para el fortalecimiento de las instituciones, sobre todo
a través de organismos de cooperacién (Naciones Unidas, 1988). La CEPAL
convoco al CCE y sus respectivos subcomités, elaboré perfiles de proyectos
y convoco varias reuniones de cooperantes. Los sectores prioritarios fueron
la energia y la agricultura. En el primer sector se obtuvieron los siguientes
resultados concretos:

® Desarrollo Institucional e Integracion Eléctrica Regional del
Istmo Centroamericano (DIEICA). Esta iniciativa se llevo a cabo
en dos fases. El Banco Mundial fungié como agencia ejecutora

“Procedimiento para establecer la paz firme y duradera en Centroamérica”, suscrito en la Cumbre
de Presidentes de Centroamérica, celebrada en Ciudad de Guatemala el 7 de agosto de 1987. Los
Presidentes centroamericanos reconocieron el lazo inalienable que existia entre la paz y el desarrollo,
y expresaron su intencién de crear “un sistema de bienestar y justicia econémica y social”. A este
efecto, acordaron negociar conjuntamente para recabar un apoyo econémico extraordinario de
la comunidad internacional.
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principal en ambos casos, y la CEPAL como agencia asociada. La
primera fase tuvo como principales objetivos la reconstruccién
y rehabilitacién de redes eléctricas y subestaciones (muchas de
ellas dafiadas durante el conflicto armado), la rehabilitacion de
las centrales termoeléctricas, la electrificacion rural, la creacién
de sistemas de comunicaciones y la realizacién de estudios de
preinversion para centrales hidroeléctricas y geotérmicas. La
segunda fase tuvo como objetivo identificar las areas de las
empresas eléctricas que requerian fortalecimiento institucional y
financiero y definir aspectos encaminados a fortalecer el proceso
de integracién eléctrica regional.

Apoyo e impulso de la operacién coordinada de los sistemas
eléctricos interconectados. Esta iniciativa tenia el objetivo de
fortalecer los niveles técnicos de las empresas eléctricas estatales,
sobre todo en los ambitos de planeamiento y seguridad operativa,
a fin de viabilizar las transacciones econdmicas de energia eléctrica
y mejorar la operacion de los sistemas eléctricos interconectados.
Los principales resultados se obtuvieron por medio del Programa
de Actividades Regionales en el Subsector Eléctrico del Istmo

Centroamericano (PARSEICA) (véase el recuadro IX.2).

Recuadro IX.2
El Programa de Actividades Regionales en el Subsector Eléctrico
del Istmo Centroamericano

La CEPAL elabor¢ este proyecto en el marco del PEC. Surgié como una de las
respuestas a las mayores exigencias técnicas que planteaba a las empresas
eléctricas la operacion de una red integrada regionalmente. Tuvo como propdsito
reforzar la capacidad técnica de las empresas aludidas con el fin de lograr
una operacion mas segura y econémica de los sistemas interconectados
nacionales y promover su operacién integrada. El Programa de Actividades
Regionales en el Subsector Eléctrico del Istmo Centroamericano (PARSEICA)
incluy6 las siguientes actividades: i) la instalacién en cada empresa eléctrica
de un simulador digital para realizar estudios de seguridad operativa; ii) el
desarrollo e instalaciéon en cada empresa eléctrica de modelos para optimizar
la produccion de las centrales de generacion eléctrica y facilitar la concertacion
de intercambios entre paises; iii) la adquisicion e instalacién de computadoras
en cada empresa eléctrica con el fin de ejecutar modelos digitales de andlisis
de redes y planeamiento operativo, y iv) la capacitacién de un grupo de
profesionales de la regiéon en seguridad y planeamiento operativos.

El presupuesto global del proyecto fue de 3,3 millones de dolares. El Banco
Interamericano de Desarrollo (BID) financié alrededor de dos terceras partes de
esa suma como cooperacion técnica no reembolsable y el resto lo aportaron
las seis empresas eléctricas, principalmente en especie. Por acuerdo de las
correspondientes empresas de la regién, la ejecucion del proyecto corrié a
cargo del Instituto Costarricense de Electricidad (ICE), que establecié a ese
fin una unidad ejecutora ad hoc. El Grupo Regional Centroamericano sobre
Interconexioén Eléctrica (GRIE) cumplié la funcion de comité de direccion
del proyecto.

Fuente: Elaboracion propia.
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3. Institucionalizacién del Consejo de Electrificacion
de América Central

El subsector eléctrico de la region estaba formado por las empresas eléctricas
estatales de los seis paises'. El Consejo de Electrificacién de América Central
(CEAC) fue creado en 1979 por las autoridades de cuatro de esas empresas,
decisién que luego fue avalada por las autoridades de las empresas de
Guatemala y Honduras y ratificada por los Presidentes y Jefes de Estado
en 1985. Durante el periodo 1985-1989, las asambleas legislativas aprobaron
el convenio constitutivo del CEAC, con lo que quedé constituido dicho
organismo como entidad de derecho internacional, con personalidad juridica
y patrimonio propios, asi como plena capacidad para ejercer derechos y
contraer obligaciones. La Secretaria Ejecutiva del CEAC comenz6 a funcionar
en agosto de 1989 en El Salvador y, a partir de entonces, la sede de dicha
secretaria ha sido rotatoria, en periodos de dos afos.

El CEAC es un organismo regional de cooperacién, coordinacion e
integracion cuya finalidad principal es mejorar el aprovechamiento de los
recursos energéticos de los Estados miembros, por medio de una generacion,
transmision y distribucion de la energia eléctrica eficiente, racional y apropiada
entre los paises de Centroamérica. Entre sus objetivos se pueden citar: la
promocion de la celebracién de acuerdos bilaterales o multilaterales para la
interconexién eléctrica entre los paises, la ejecucion de los estudios necesarios
para lograr una mejor planificaciéon y coordinacién de las operaciones de
interconexioén y la obtencién de capital financiero para el desarrollo de
proyectos de produccion, transporte o distribucién de energia eléctrica
(CEAC, 1989). Esas caracteristicas del CEAC constituyeron uno de los puntos
fuertes de los paises en el proceso de integracion eléctrica y conformacién del
mercado eléctrico regional, hasta llegar a la nueva institucionalidad que se
confirmaria en la década de 2000. La CEPAL, como institucién de cooperacién
técnica, ha acompanado al CEAC, sobre todo durante sus primeros afios
de funcionamiento.

4. Relanzamiento de la interconexion eléctrica

En 1987 en el marco de la celebracién del quinto centenario del descubrimiento
de América, la cooperacién espafiola retomo los estudios sobre la interconexién
eléctrica centroamericana analizados por la CEPAL y propuso a los paises
un ambicioso proyecto de interconexién, con una linea troncal de 500 kV,

¢ ElInstituto Costarricense de Electricidad (ICE), la Comision Ejecutiva Hidroeléctrica del Rio Lempa
(CEL) de El Salvador, el Instituto Nacional de Electrificacion (INDE) de Guatemala, la Empresa
Nacional de Energia Eléctrica (ENEE) de Honduras, el Instituto Nicaragiiense de Energia (INE)
y el Instituto de Recursos Hidraulicos y Electrificacion (IRHE) de Panama.
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que deberia instalarse en los siguientes afos e inaugurarse en 1992". Es
asi como surge el SIEPAC. A solicitud de los paises, la CEPAL participd
activamente en la revisién de los estudios técnicos. Ello requirié amplias
discusiones, sobre todo en lo referente al nivel de tension del nuevo enlace y
a la definicién del mecanismo de organizacion y ejecucion del proyecto. Los
paises iniciaban un proceso de transformacién de sus sectores de energia que,
salvo en el caso de Costa Rica, representé una nueva organizacién industrial
que entrafiaba la eliminacion de los monopolios estatales. En el subsector
eléctrico se abandonaba el modelo de comprador tinico y se introducia la
competencia en el segmento de la produccion de electricidad. Ademas, se
creaban entes reguladores y mercados mayoristas de electricidad. Bajo este
nuevo mecanismo de organizacién, la participacioén privada cobré especial
importancia. Varios paises comenzaron a liberalizar el mercado petrolero.
Ello implicaba que también en el sector de hidrocarburos era necesario
fortalecer la capacidad de supervisién y regulacion.

En busca de apoyo y financiamiento, en 1992 se present6 el proyecto
del SIEPAC a la comunidad internacional. El BID comenz6 a brindar apoyo
técnico y financiero para la actualizaciéon de los estudios de factibilidad.
Mediante estos estudios se reafirmaron los importantes beneficios y se
recomend6 complementar las redes e interconexiones existentes con una
linea troncal de transmision longitudinal a los seis paises de la regién y su
conexion con los sistemas nacionales en alrededor de 15 subestaciones, asi
como el refuerzo de las redes nacionales. También se sugirié un séptimo
mercado eléctrico regional superpuesto a los seis mercados y sistemas
eléctricos nacionales. Todos estos deben interactuar en forma paralela y
coordinada, bajo la supervisién y monitoreo de entes regionales con suficiente
autoridad para ello. Con esas conclusiones, los paises de la regién, junto
con el BID y el Gobierno de Espafia, decidieron aprobar el financiamiento
de la linea del SIEPAC y de la constitucién del Mercado Eléctrico Regional
(MER) en marzo de 1997. El proyecto se puso en marcha en 2009 (una vez
completados los procesos de aprobacién, incluido el disefio del mercado
eléctrico y el mecanismo organizativo regional) y fue finalizado en octubre
de 2014. El costo total ascendi6 a alrededor de 500 millones de délares (véase el
mapa IX.1).

Del 19 al 23 de octubre de 1987 se llevé a cabo en Madrid la primera reunién con los responsables
de las empresas eléctricas estatales del istmo centroamericano. El objetivo era lanzar y materializar
laidea de construir una nueva linea de transmision eléctrica. Esta reunién constituy6 un hito en
el proyecto, pues en ella se firmé el Primer Protocolo de Acuerdo del Proyecto de Interconexién
Eléctrica Troncal de América Central (Echevarria y otros, 2017).
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Mapa 1X.1
Sistema de Interconexioén Eléctrica de los Paises de América Central (SIEPAC), 2018

México

Guatemala

cajon
i Honduras

Pais km  Tramos

Guatemala 283 3
El Salvador 286 4
Honduras 275 4 Costa Rica
Nicaragua 307 3
CostaRica 499 5
Panama 150 1
Total 1800 20

=== |nterconexion eléctrica regional del SIEPAC (en operacion)
=== |nterconexion eléctrica binacional México-Guatemala (en operacién)
= = Ruta propuesta para la interconexién eléctrica

Colombia-Panama (proyecto) Q)

Colombia

Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de informacion del
Sistema de Interconexion Eléctrica de los Paises de América Central (SIEPAC).

5. El Tratado Marco del Mercado Eléctrico
de América Central

El Tratado Marco del Mercado Eléctrico de América Central (TMMEAC) fue
suscrito por los Presidentes de los seis paises en diciembre de 1996 y ratificado
por las respectivas asambleas legislativas. El Tratado estableci6 el marco
juridico necesario para la creacién del MER y de los organismos regionales
que le prestan apoyo. En €l se considera la formacion y el crecimiento gradual
de un MER competitivo (basado en el trato reciproco y no discriminatorio,
que contribuya al desarrollo sostenible de la regién dentro de un marco
de respeto y proteccién del medio ambiente) y se sientan las bases para
abrir los mercados nacionales al intercambio regional, tanto en el acceso
a la transmision eléctrica como a las oportunidades de comprar y vender
electricidad entre participantes de los diferentes paises. En cuanto a la equidad
social, uno de sus objetivos es propiciar que los beneficios lleguen a todos los
habitantes de la regién. Por su cardcter de convenio internacional, el Tratado
se ubica jerdrquicamente por encima de las leyes nacionales y en segundo
plano respecto a la Constitucion de los paises (Echevarria y otros, 2017).
Fue necesario definir y aprobar un conjunto de interfaces regulatorias para
asegurar una plena armonizacién entre las leyes y reglamentos nacionales
y la legislacion regional.
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Tras cuatro anos de operacion exitosa, los paises han definido los
desafios actuales del MER y han elaborado una hoja de ruta para la expansién
de la red eléctrica regional centroamericana (véase el recuadro IX.3%).

Recuadro IX.3
Desafios actuales del Mercado Eléctrico Regional de Centroamérica

La piedra angular para el desarrollo de este mercado fue la suscripcién de su
Tratado Marco (1996), que confiere autoridad, en el ambito de la integracién
centroamericana, para la conformacién de un mercado eléctrico regional
superpuesto sobre los mercados nacionales de los seis paises.

Desde 2002 comenzaron las transacciones regionales de electricidad, primero
con reglas transitorias. Para 2013 se aplicaron reglamentos definitivos, que se
han actualizado periédicamente con arreglo a las necesidades del mercado.
En la actualidad, tras cuatro afios de funcionamiento pleno, se observa que
las transacciones regionales ya ascienden a mas de 2.500 GWh por afo y se
mantienen en un proceso continuo de crecimiento. Segun diferentes estudios
que se han realizado recientemente, los beneficios del comercio regional son
superiores a los costos de funcionamiento y capital del MER, por lo que se
concluye que este esfuerzo ha sido exitoso hasta la fecha.

Se espera que el MER siga creciendo en volumen y en beneficios para la
regién, para lo que se hace frente a los diferentes desafios aln pendientes de
atender. Las oportunidades de crecimiento se cifran en poder aumentar las
transacciones a corto plazo, para las que aun hay espacio en las actuales redes
de transmision. La intencidon es completar los refuerzos nacionales de transmision
pendientes en algunos sectores y optimizar la armonizacion regulatoria entre el
MER vy los paises miembros.

El mayor impulso sostenido de crecimiento se logrard cuando se hayan
resuelto los desafios pendientes para asegurar el uso del instrumento de
contratos firmes a largo plazo, lo que a su vez permitira el desarrollo de plantas
de generacion mas grandes y de mayor eficiencia. También abrird espacios
regionales para impulsar las fuentes de energia renovables intermitentes.

Es necesario optimizar las condiciones para que los contratos firmes sean
viables, tales como la garantia de que se podra sostener a largo plazo una
capacidad suficiente de transmisién regional. Para ello hay que establecer
mecanismos que aseguren que tanto a nivel regional como nacional sea vinculante
el mantenimiento de la capacidad de transmision acordada entre los paises en
el contexto del MER.

La capacidad de transmisién comprometida entre los paises es en la
actualidad de 300 MW, pero se debera incrementar en el futuro, cuando el
crecimiento del mercado lo requiera y se justifique econémicamente. La linea
del SIEPAC se disefié para poder afiadirle un segundo circuito, con lo que se
puede alcanzar, a costos razonables, una capacidad de cerca de 600 MW. Esto
requerird, ademas, que cada pais incluya oportunamente en su propio sistema
el respaldo que la capacidad regional requiera en su territorio.

Queda pendiente por definir si esta ampliacién de capacidad debe hacerse
a todo lo largo de la linea, o solo en aquellos tramos que muestren mayores
transacciones, asi como las fechas en que se justifique.

Estos desafios para asegurar que el MER sea un mercado dinamico y en
crecimiento continuo requeriran la introduccién de algunos ajustes en la normativa
vigente, para lo que se estudia un futuro Tercer Protocolo del Tratado Marco
del Mercado Eléctrico de América Central, que se basa en planes estratégicos
regionales que los entes regionales han desarrollado de forma conjunta desde 2015.

De igual forma se analizan las opciones para posibles interconexiones
extrarregionales con sistemas y mercados eléctricos de los paises limitrofes
con la regién, todo en aras de incrementar la oportunidad de energia de menor
costo y mayor seguridad de suministro.

Fuente: Elaboracion propia.

8 El recuadro se elabord sobre la base de informacion amablemente proporcionada por Teéfilo
de la Torre, especialista en materia del proceso de integracion energética centroamericana.
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6. Otros acontecimientos importantes de la integracion
energética regional

a) Otras interconexiones

A inicios de la década de 1990, la CEPAL particip6 en dos importantes
estudios de interconexién entre los paises vecinos de Centroamérica, tanto
del norte como del sur. En el estudio de prefactibilidad entre México y
Guatemala se analizaron las opciones de interconexién de los sistemas de
ambos paises. Se pensé en prestar apoyo de esta manera al segundo pafs,
sin descartar la posibilidad de que el enlace ofreciera seguridad energética
a zonas del sureste mexicano (CEPAL, 1992a). Este proyecto fue retomado a
inicios del presente siglo y se materializé en 2009, cuando se puso en marcha
la operacién del enlace entre México y Guatemala.

El segundo estudio fue elaborado en el marco del Grupo de los Tres (G-3),
integrado por Colombia, México y Venezuela, que firmaron en 1994 un
acuerdo de complementacién econémica con el proposito de crear una zona
de libre comercio. El sector de la energia fue identificado como uno de los ejes
de cooperacién. Se planted por primera vez un enlace mesoamericano, cuya
evaluacion se hizo con el apoyo del BID. Por diversas razones, la iniciativa
del G-3 fue abandonada. Sin embargo, el estudio fue el primer planteamiento
profundo en que se analiz6 el enlace Colombia-Panama-Centroamérica. Este
proyecto volvié a lanzarse como enlace binacional en los primeros afios del
presente siglo.

b) Apoyo al subsector de los hidrocarburos

Con la cooperacién de Alemania, Italia y el BID, entre 1986 y 2004,
la CEPAL ejecutd proyectos de asistencia técnica encaminados a mejorar
las condiciones de abastecimiento de hidrocarburos a Centroamérica.
Esas iniciativas permitieron reunir por primera vez a las autoridades del
subsector petrolero de los paises de la region. Se creé una importante base
de datos que permiti6 a los paises interesados hacer un analisis comparado
de precios y costos de abastecimiento del crudo y sus derivados. De este
modo pudieron adoptar medidas que les permitieran iniciar acciones para
acceder a mejores precios, entre ellas, la exigencia a las transnacionales
petroleras de referenciar los precios a los del mercado estadounidense de la
costa del Golfo (con lo que se eliminaba la referencia a un mercado artificial
denominado “posting Caribe” que encarecia injustificadamente los precios).
La revisiéon de las rutas de los tanqueros, asi como del tamano de los envios
y de sus puertos de embarque y desembarque, fueron fundamentales para
la determinacién de costos eficientes de los fletes maritimos que se deberian
reconocer en las férmulas de precios de referencia (véase el mapa IX.2). Con
esos antecedentes, a finales de 1991, el Foro Regional Energético de América
Central (FREAC), una instancia que reunia a los ministros de energia de los
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paises centroamericanos, cred el Comité de Cooperacion de Hidrocarburos de
América Central (CCHAC), primer grupo de trabajo regional en esta materia.
El Comité ha seguido trabajando hasta la fecha y ha dado seguimiento a
iniciativas clave en materia de hidrocarburos, incluido un monitoreo semanal
de precios al consumidor final de los principales productos petroleros'.

Mapa IX.2
Paises del Sistema de la Integracién Centroamericana: principales rutas
de abastecimiento de hidrocarburos

[ Rutas de tanqueros
M Ductos

Estados Unidos

Mont Belvieu  Henry Hub,
o5 1

'Frinidad y Tabago

Venezuela
(Rep. Bol. de)

Colombia

Fuente: Elaboracion propia.

Fueron muy importantes los estudios orientados a la diversificacién del
suministro de hidrocarburos, en especial hacia el gas natural. En 1998 y 2002,
la CEPAL present6 a los ministerios de energia y al CCHAC los primeros
estudios sobre gasoductos regionales, desde México (CEPAL, 1998) y desde la
Reptblica Bolivariana de Venezuela (Rodriguez, 2002). Esta idea ha recibido
el apoyo de otros cooperantes, con evaluaciones en que se han considerado
otras formas de suministro, sobre todo en forma de gas natural licuado
(GNL)®. Cabe mencionar que el gas natural permite alcanzar mayores niveles

¥ ElI CCHAC fue creado durante la primera reunién del FREAC, en 1991. El FREAC fue la primera
instancia ministerial sobre energfa y tuvo una vida efimera, entre 1991 y 1996. Actualmente se ha
conformado el Consejo de Ministros de Energia del SICA, que también ha recibido apoyo de la CEPAL.
En el marco de la iniciativa Alianza de Energia y Clima de las Américas (ECPA) y con la cooperacion
de los Estados Unidos, se estudian mecanismos orientados a la regulacién regional del gas natural.
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de eficiencia y una reduccién sustancial de las emisiones, en comparacion
con las modalidades de generacion termoeléctrica convencionales. Ademas,
a mediano y largo plazo podria representar una opcién atractiva para el
transporte y la industria.

La revolucién del gas de esquisto (shale gas) en los Estados Unidos,
asi como los excedentes y los bajos precios de ese recurso y la muy probable
integracion energética de los paises de América del Norte, colocarian a
los paises del SICA en la frontera del mercado energético mas grande y
competitivo del mundo, situacion que deberia tener una incidencia positiva
para la region. La Reptiblica Dominicana recibe gas natural desde el inicio
del presente siglo, lo que le ha reportado notables beneficios en el costo de
su factura de hidrocarburos (CEPAL, 2017). En Centroamérica, los primeros
embarques de este recurso energético comenzaron a llegar a inicios del
segundo semestre de 2018".

c) Sistema de la Integraciéon Centroamericana

La constituciéon del SICA, en diciembre de 1991, trajo una nueva
dindamica que se veria reflejada en importantes acuerdos en los temas
relativos al medio ambiente?. El SICA mantiene una posicién activa en
cuanto a la movilizacién de recursos para proyectos de integracién y apoyo
al desarrollo e infraestructura de la region. Belice y la Reptiblica Dominicana
se adhirieron como miembros plenos en 2001 y 2013, respectivamente. En el
caso de la CEPAL, esto supuso un reacomodo de sus actividades regionales
para incluir a esos dos paises.

D. El periodo 1997-2018

La asistencia técnica regional en temas de energia se ha mantenido, como
resultado de la larga experiencia acumulada por la CEPAL y gracias a
la posicién geogréfica de su sede subregional en México, desde donde
este organismo ha podido articular la cooperacién horizontal. La actual

2 Ainicios del presente siglo, los inversionistas privados presentaron los primeros proyectos de ciclos
combinados con gas natural, que se instalarian en Puerto Cortés (Honduras) y prestarian servicio
a los mercados de electricidad de El Salvador y Honduras. Dichas iniciativas no prosperaron,
tal vez debido a la debilidad y poca madurez de los sistemas regulatorios. A comienzos de la
segunda década del siglo XXI, dos paises licitaron la compra de energia termoeléctrica, asignada
a proyectos que utilizan gas natural. Se preveia que los primeros embarques de ese recurso
energético llegaran a la regién en agosto de 2018 (Panama) y en 2021 (El Salvador).

Quizas el principal logro fue la Alianza para el Desarrollo Sostenible de Centroamérica (ALIDES),
un acuerdo entre los presidentes de esa region firmado en 1994. Su finalidad era inducir un cambio
progresivo en la calidad de vida del ser humano, que posibilitara el crecimiento econémico con
equidad social, asi como la transformacion de los métodos de produccién y de los patrones de
consumo, basados en el equilibrio ecolégico.
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institucionalidad regional de la energia fue resultado, en buena medida,
de las iniciativas y proyectos emprendidos por la CEPAL en el marco de
mandatos de la Asamblea General de las Naciones Unidas (el CCE y el
PEC). Por ese motivo, la CEPAL ha mantenido una vinculacién estrecha
con esos nuevos entes y ha sido llamada a cooperar tanto con el SICA como
con los nuevos mecanismos de cooperacion energética horizontal que han
ido surgiendo, principalmente de los Estados Unidos, México y Venezuela
(Reptblica Bolivariana de)*.

Durante este periodo, la agenda energética ha estado dominada por la
implementacion de las reformas del sector de la energia, tanto en la industria
dela electricidad como en la de hidrocarburos. A nivel del subsector eléctrico,
la tematica principal ha estado relacionada con los mandatos emanados
del Tratado Marco del Mercado Eléctrico de América Central (en especial,
el financiamiento y construccién de la linea del SIEPAC y la conformacién
de los entes regionales de dicho mercado, lo que constituye el ejemplo
mas avanzado de integracion sectorial del hemisferio occidental) y con la
coordinacién de los nuevos mecanismos de cooperacion antes mencionados®.
A partir de 2016 se ha incluido la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible
(aprobada por la Asamblea General de las Naciones Unidas en septiembre

»  Se refiere a la creacién de nuevos mecanismos de cooperacién petrolera impulsados por la
Reptiblica Bolivariana de Venezuela a partir de 2000 y 2005 (el Acuerdo de Cooperacion Energética
de Caracas y el Acuerdo de Cooperacién Energética Petrocaribe, respectivamente), que marcarian
el final de la cooperacién de ese pais con México en el marco del Acuerdo de San José, y al
relanzamiento de la cooperacion de México con sus vecinos del sur (el Plan Puebla-Panama
en 2000, el Programa de Integracién Energética Mesoamericana, en 2005, y la consolidacion de
ambos en el Proyecto Mesoamérica, en 2008). Por parte de los Estados Unidos, figuran también
las propuestas conocidas como Iniciativa Energética Hemisférica y Alianza Energia y Clima de
las Américas (ECPA), lanzadas en 2001 y 2009, respectivamente.

Los estudios de factibilidad, ingenieria, disefio del mercado de electricidad y disefio de la
institucionalidad fueron coordinados por el Consejo de Electrificacion de América Central (CEAC) y
por un comité de direccién conformado por delegados de los paises, que incluyeron representantes
de los ministerios de finanzas. Los organismos regionales establecidos en el Tratado Marco
del MER y sus protocolos son: la Empresa Propietaria de la Red (EPR); la Comisién Regional de
Interconexion Eléctrica (CRIE), encargada de la regulacién del MER; el Ente Operador Regional
(EOR), encargado de la operacién del MER, y el Consejo Director del MER (CDMER), que es el
responsable de impulsar el desarrollo del mercado regional y de adoptar las decisiones necesarias
para lograr los objetivos y fines integrales del Tratado y sus protocolos. La EPR es una empresa
multinacional que tuvo a su cargo la construccion del SIEPAC y actualmente presta servicios de
transmision eléctrica regional a los agentes registrados en el MER. El directorio de la EPR tiene
representantes de las seis empresas ptblicas de electricidad de los paises centroamericanos y de
tres empresas extrarregionales (CFE de México, Interconexién Eléctrica, S. A. (ISA) de Colombia
y Enel, una transnacional de origen europeo). Existe una undécima empresa regional (gemela
de la EPR), la Red Centroamericana de Telecomunicaciones (REDCA), que es un operador
neutral de servicios de transporte de banda ancha, sobre el cable de guarda de fibra 6ptica de la
linea del SIEPAC. Lo anterior constituye el ejemplo mas avanzado de integracién multisectorial
(energia-comunicaciones) del hemisferio occidental.
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de 2015), cuyo ODS 7 esta dedicado a la energia, con mandatos, metas y
desafios muy claros respecto del acceso universal a los servicios modernos
de energia, las fuentes renovables y la eficiencia energética.

Los altos precios del petréleo rompieron récords a partir de 2003. Junto
con otros acontecimientos de implicaciones geopoliticas en la regién, ese
aumento de los precios marcaria un giro que tuvo consecuencias especificas
en el sector energético de los paises del SICA. A continuacién se resumen
las principales acciones y contribuciones de la CEPAL al desarrollo y la
integracion de la region en el sector a partir de 1997.

1.  Asistencia técnica a los paises

La asistencia técnica responde a las solicitudes que los paises presentan a la
CEPAL. En el ambito de la energia, estas han tenido que ver por lo general
con la formulacion de politicas energéticas nacionales, la revision de planes
relacionados con el sector, las reformas (regulacion energética, evaluaciéon de
modalidades de inversién privada y contratos de compraventa de energia),
asi como aspectos pertinentes a la formacién de precios de suministro de
los productos derivados del petrdleo (gasolinas, diésel y gas licuado de
petrdleo), y las tarifas y costos de los servicios de electricidad. Esto dltimo
es una preocupacion constante, dado el impacto que tienen los precios de
los recursos energéticos en las actividades econémicas, en el transporte
y en la economia de las familias. A continuacién se describen algunos
resultados concretos.

a) Bases de datos e informes estadisticos

La CEPAL ha seguido desarrollando bases de datos regionales sobre
energia y publica anualmente informes estadisticos muy completos sobre
los subsectores de electricidad e hidrocarburos, que incluyen los ocho
paises del SICA. Ademéds de medir el progreso de indicadores importantes
para el desarrollo (por ejemplo, los avances en materia de electrificacion y
de energia renovables (véanse los graficos IX.1 y IX.2)), también se informa
sobre la evolucién de las transacciones regionales de energia eléctrica
(véase el grafico IX.3) y algunos indicadores relacionados con la evoluciéon
de la competencia en el sector petrolero (véase el grafico 1X.4), como la
participacion por tipo de empresa y los indices de concentracion, asi como se
presentan comparaciones (benchmarking) de los precios finales de la energia.
Se trata de documentos muy demandados, tanto en el sector ptblico como
en el privado.
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Grafico IX.1
Centroamérica: consumo de energia eléctrica por habitante, 1950-2016
(En kilovatios hora por habitante)
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Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de informes oficiales.

Gréfico IX.2
Centroamérica: participacion por fuente en la produccion total
de energia eléctrica, 1950-2017
(En gigavatios hora)
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Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de informes oficiales.
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Grafico IX.3
Centroamérica: importaciones y exportaciones de electricidad, 1976-2017
(En megavatios hora)
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Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de informes oficiales.

Grafico 1X.4
Istmo centroamericano?®: participacion por tipo de empresa e indices de concentraciéon
del mercado de diésel y gasolinas, 1996, 2006 y 2016
(En porcentajes e indice)

100+ ~ 10 000
80+ - 8000
60 F 6000
404 - 4000
204 F 2000

- - - 0
Multinacional tradicional Otras Concentracion Indice
del Mercado (CR3) Hirschman-Herfindahl

(eje derecho)
1996 W 2006 W2016

Fuente: Elaboracién propia, sobre la base de informes oficiales.
2 Los paises incluidos son: Costa Rica, El Salvador, Guatemala, Honduras, Nicaragua y Panama.
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b) Hidrocarburos

Las autoridades de los paises del istmo han reconocido desde hace
mas de dos décadas la necesidad de armonizar el mercado de hidrocarburos.
En 1994 se acordo preparar una estrategia centroamericana de combustibles,
que fue elaborada por el CCHAC en 1995, con el apoyo de la CEPAL®.
En 1996, los ministros de energia ordenaron que se implementara dicha
estrategia®. En apoyo a esa iniciativa se llevaron a cabo tres proyectos. El
primero, financiado por el BID, mediante su Fondo Multilateral de Inversiones
(FOMIN), estuvo encaminado a la armonizacién e integracién del mercado de
hidrocarburos y abarcé cuatro componentes: i) la elaboracién de un plan de
accién para el establecimiento del mercado de hidrocarburos regional; ii) la
armonizacion de leyes, regulaciones y normas técnicas ambientales; iii) la
convergencia de las politicas de precios de hidrocarburos, y iv) la promocién
de proyectos de infraestructura regional. El segundo proyecto, financiado
por Alemania, se dividi6 a su vez en dos componentes: i) el uso sostenible de
hidrocarburos, y ii) la armonizacién de las normas aplicables al gas licuado
de petrdleo. El tercer proyecto contd con el apoyo de la cooperacion italiana
para la elaboracién de dos estudios y la realizacion de evaluaciones sobre
biocombustibles. Todas estas actividades tuvieron como contraparte las
direcciones generales u oficinas a cargo del subsector de hidrocarburos de
los paises centroamericanos y fueron ejecutadas por la sede subregional de
la CEPAL en México (CEPAL, 2007a).

Los componentes de armonizacién de normas técnicas y ambientales
en los proyectos antes citados han representado un gran apoyo para el
proceso de la Unién Aduanera en lo que respecta a combustibles liquidos,
infraestructura, gas licuado de petréleo (GLP) y otros factores”. En cuanto
ala calidad de los combustibles utilizados en el transporte y atendiendo a la
solicitud de las autoridades relacionadas con el medio ambiente y la energia
y a los compromisos contraidos en foros internacionales, la CEPAL elaboré
un estudio y una propuesta para la reduccién del contenido de azufre en
el diésel automotor (CEPAL, 2012)*. Dicha propuesta fue aprobada por los
paises, con compromisos y un calendario para mejorar la calidad del aire en
las ciudades, que fue aprobado por los ministros de economia de la region.
Este es un tema que adquiere relevancia debido a su vinculacién con el ODS 3
y el ODS 11 (salud y ciudades y comunidades sostenibles), respectivamente.

En la 15" Cumbre de Presidentes Centroamericanos, Costa Rica, agosto de 1994.

26 En la Novena Reunion del FREAC, Panama, noviembre de 1991.

A130 de junio de 2007 se habian consensuado los Reglamentos Técnicos Centroamericanos (RTCA)
de las gasolinas regular y superior, el diésel, el biodiésel, los cilindros portatiles para contener GLP,
los aceites lubricantes para motores de gasolina y diésel, el transporte terrestre de hidrocarburos
liquidos y GLP, los asfaltos, la gasolina de aviacién y el keroseno. El proceso de actualizacién de
las normas se vio frenado por las razones geopoliticas referidas en este capitulo.

En 2008, los ministros decidieron promover la reduccién del contenido de azufre en los
combustibles (16" Reunién del Foro de Ministros de Medio Ambiente de América Latina y el
Caribe, Santo Domingo, 27 de enero a 1 de febrero de 2008).
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c) Biomasa

Los recursos energéticos tradicionales siguen registrando una
utilizacién muy importante, sobre todo en las zonas rurales y en tres paises
de la subregion norte (Guatemala, Honduras y Nicaragua). En este dmbito, la
CEPAL ha prestado apoyo con miras a mejorar los sistemas de informacién
sobre la oferta y la demanda de biomasa, en su uso tradicional y moderno, en
la agroindustria y como combustible sélido o gaseoso (biogas). En 2010, con
apoyo de la cooperacion alemana, la CEPAL realiz6 encuestas sobre el uso de la
lefia en Guatemala y Honduras. Considerando el compromiso contenido en el
ODS 7, relacionado con la dotacién de combustibles modernos para la coccién
de alimentos en beneficio de toda la poblacién y como energia renovable, la
CEPAL impulsa el uso de una plataforma de informacién geoespacial para
monitorear mejor y estimar el potencial de aprovechamiento sostenible de los
recursos biomadsicos, con especial atencion a las zonas afectadas por el estrés
forestal. Esto se ha enmarcado en un mecanismo de cooperacién horizontal
en que participan investigadores de la Universidad Nacional Auténoma
de México (UNAM). Las plataformas referidas ya fueron entregadas a dos
paises (Honduras y Reptblica Dominicana) durante el primer semestre
de 2018. Las versiones correspondientes a los restantes seis paises del SICA
se finalizarian durante el segundo semestre de 2018. Ello representa un
avance importante para la region, pues facilita la evaluacion transversal del
ODS 7 con los restantes 16 Objetivos de Desarrollo Sostenible, sobre todo
los referidos a la pobreza (ODS 1), la alimentacién y la agricultura (ODS 2),
la salud (ODS 3), el género (ODS 5), el agua y la gestion de cuencas (ODS 6)
y los recursos agroforestales y el cambio climatico (ODS 13).

d) Eficiencia energética

En respuesta al alza de los precios del petréleo, que comenzé a
manifestarse en 2003, los ministros de energia de Centroamérica aprobaron
en mayo de 2004 el Plan de Emergencia Energético, basado en una propuesta
de la CEPAL. En ese plan se describieron en forma integral los primeros
programas de eficiencia energética y se propugné el uso de las fuentes
de energia renovables y los biocombustibles. Luego la CEPAL impulsé
el programa regional Base de Indicadores de Eficiencia Energética para
América Latina y el Caribe (BIEE) con el objetivo de desarrollar indicadores
que evalten las politicas y programas de eficiencia energética y permitan
analizar y comparar los resultados®. También se prepar6 una guia para
formular planes sobre ese tema, que ha empezado a ser utilizada por los
paises (Navarro, 2017). Ambas constituyen poderosas herramientas para el

»  Este proyecto es una réplica del Programa ODYSSEE de la Comision Europea, el cual retine

a representantes de los 28 Estados miembros de la Union Europea mas Noruega. Tiene como
objetivo el seguimiento de las tendencias y medidas de eficiencia energética en Europa mediante
herramientas en linea que incluyen bases de datos de consumo, indicadores de eficiencia energética
y el seguimiento de los impactos de los programas nacionales implementados en cada pais.
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monitoreo de los avances en eficiencia energética (que es uno de los ejes del
ODS 7), asi como los componentes conexos que figuran en las contribuciones
previstas determinadas a nivel nacional (CPDN) presentadas por los paises
en el marco del Acuerdo de Paris sobre el cambio climatico.

e) Fuentes de energia renovables

Las medidas adoptadas con miras a desarrollar estas fuentes de energia
(entre ellas, las leyes que promueven su uso y otras medidas encaminadas a
eliminar los obst4dculos que se les interponen) permitieron que en los paises
centroamericanos se revirtiera la tendencia al decaimiento en la participacion
de las fuentes de energia renovables y se lograra un impulso positivo, con
resultados que han sorprendido al mundo (véase el recuadro 1X.2). Por
otra parte, la CEPAL colabora con la Agencia Internacional de Energias
Renovables (IRENA) para promover la iniciativa del Corredor Centroamericano
de Energia Limpia.

f) Nexo entre el agua, la energia y los alimentos

Elnexo entre el agua, la energia y los alimentos constituye una de las
relaciones mas importantes en la transversalizacién del ODS 6, el ODS 7 y el
ODS 2. En 2016 se llevé a cabo una evaluacion de la cuenca del rio Reventazén
en Costa Rica. Esta iniciativa revistié especial importancia debido a los
conflictos e interrelaciones que se presentan y por el hecho de que dicha
cuenca constituye la mayor fuente de energia eléctrica del pais que, ademas,
aporta el 85% de la produccién de hortalizas y suple las necesidades de agua
potable del 25% de la poblacién de la Gran Area Metropolitana costarricense
(Ballestero y Lopez, 2017).

2. La cooperacion de México

ElPlan Puebla-Panama (PPP) surgié en 2001 como una iniciativa de modernizacién
y transformacion de las regiones del sur y sureste de México y de los siete
paises del istmo centroamericano®. Mediante el PPP se intentaba lograr una
integracién econémica que promoviera intercambios comerciales con pocas
restricciones arancelarias, mejorara la infraestructura de la region, creara
oportunidades de trabajo y aprovechara racionalmente los recursos, en aras
de un desarrollo sostenible y equilibrado. E1 PPP se constituyé con ocho ejes,
uno de los cuales correspondia a la interconexién eléctrica.

En 2005 se decidi6 priorizar los temas energéticos con el fin de paliar
los efectos negativos de la gran escalada de precios del petréleo y tal vez por
razones de orden geopolitico®. Esto dio lugar al Programa de Integracién

% El15 dejunio de 2001, en El Salvador, durante la Cumbre Extraordinaria de Jefes de Estado y de
Gobierno del Mecanismo de Dialogo y Concertacion de Tuxtla, se lanzé el PPP.

51 Elenfrentamiento entre dos modelos antagénicos de cooperacién hemisférica (el Area de Libre Comercio
de las Américas (ALCA) y la Alianza Bolivariana para los Pueblos de Nuestra América (ALBA)).
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Energética Mesoamericana (PIEM). Se sumaron también a esta iniciativa
Colombia y la Reptblica Dominicana. Su objetivo era compartir recursos,
capacidad de produccién, logistica de transporte, mercados, tecnologia y
politicas de desarrollo sostenible en la regién, a fin de coadyuvar al abasto
de energia a precios competitivos y con sustento en el mercado. El PIEM
incluia siete &reas de trabajo: i) una refineria en Centroamérica; ii) una planta
generadora de energia eléctrica; iii) franquicias de distribucién minorista de
combustibles automotores (de Petréleos Mexicanos (Pemex)); iv) integracion
eléctrica México-Centroamérica; v) introduccion del gas natural al istmo
centroamericano; vi) fomento de las fuentes de energia renovables, y
vii) promocién de la eficiencia energética.

En junio de 2008 se tomo la decisién de reestructurar las dos iniciativas
(PPP y PIEM) y crear el Proyecto de Integracion y Desarrollo de Mesoamérica
o Proyecto Mesoamérica (PM), con cuyo fin se hicieron modificaciones
estructurales al planteamiento original®. E1 PM esta integrado por dos grandes
ejes de trabajo: el econémico y el social. El primer eje incluye la energia®.

Desde sus inicios, la CEPAL fue llamada a formar parte del grupo de
apoyo interinstitucional de las tres iniciativas. Entre otros resultados especificos
obtenidos en el drea de energia se pueden mencionar: i) la construccién y
puesta en marcha de la interconexién eléctrica México-Guatemala, a finales
de 2009; ii) la evaluacién preliminar de la interconexion eléctrica México
-Guatemala-Centroamérica (Tovar y Ventura, 2016) y la instauracién de la
Comisién de Interconexién Eléctrica entre México y el SIEPAC (CIEMS), y
iii) el inminente arribo del gas natural a Centroamérica y el consecuente
inicio de las actividades preparatorias de los paises para lograr un mejor
uso de este recurso energético.

3. La Estrategia Energética Sustentable
Centroamericana 2020

En 2005, las autoridades de energia y medio ambiente de los paises
centroamericanos solicitaron a la CEPAL la elaboracién de una estrategia
que cumpliera los compromisos asumidos por la region en la Cumbre de
Johannesburgo (Rio+10)*. Posteriormente, las autoridades de los paises

En la Décima Cumbre del Mecanismo de Dialogo y Concertacion de Tuxtla, donde estuvieron
presentes los jefes de Estado de los ocho paises miembros, a los que se sumaron la Reptiblica
Dominicana, en calidad de Estado asociado del SICA, y Colombia (Tabasco (México), junio de 2008).
*  Enel eje econdmico se consideran temas cruciales para el desarrollo de la infraestructura estratégica,
la seguridad energética y la eficiencia del flujo de bienes y personas. En el eje social se abordan
retos fundamentales en materia de salud ptblica, gestion del riesgo, seguridad alimentaria y
vivienda, y se armoniza la informacién necesaria para prevenir dafios causados por fenémenos
de origen natural en Mesoamérica.

Primera Reunién Conjunta de ministros de energia y medio ambiente, San Pedro Sula (Honduras),
febrero de 2005.
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avalaron los objetivos, medios, instrumentos y actividades de la Estrategia
Energética Sustentable Centroamericana 2020 (Estrategia 2020), y encargaron
a la sede subregional de la CEPAL en México que preparara un documento
analitico con el fin de respaldar la estrategia, que fue aprobada en diciembre
de 2007%. La Estrategia 2020 proporciona a los paises una visién comtin de
desarrollo e integracién energética y establece metas con miras a los siguientes
objetivos: i) reducir la dependencia de los hidrocarburos; ii) aumentar la
participacion de las fuentes renovables; iii) reducir la emision de gases de efecto
invernadero; iv) aumentar la cobertura de energia eléctrica, y v) aumentar la
eficiencia de la oferta y la demanda de energia (CEPAL, 2007a). La estrategia
ha servido como hoja de ruta al SICA y a las instituciones de la integracion
energética y como guia para el ordenamiento y complementacién de la
cooperacion internacional. En casi todas las metas se registran importantes
avances (véanse el grafico IX.5 y el recuadro IX.4). La CEPAL forma parte del
grupo de apoyo interinstitucional del SICA y de su Unidad de Coordinacién
Energética en cuanto al seguimiento de las actividades emprendidas en el
marco de la Estrategia.

Griéfico IX.5
Paises del Sistema de la Integracién Centroamericana: evolucion del indice
de electrificacion, 1960-2016
(En porcentajes y miles de habitantes)
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Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de informes oficiales.

% La Estrategia fue aprobada por los ministros o responsables del sector energético de los paises del
SICA en una reunién celebrada en Ciudad de Guatemala en noviembre de 2007. Fue ratificada
durante la 21* Reunioén Ordinaria de Jefes de Estado y de Gobierno de los Paises del SICA, también
celebrada en Ciudad de Guatemala, en diciembre de 2007.
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Actualmente, a solicitud del Consejo de Ministros de Energia del
SICA, la CEPAL coordina la actualizacién de la estrategia energética regional
centroamericana. Este trabajo se lleva a cabo en congruencia con los compromisos
internacionales, en especial los establecidos en la Agenda 2030 para el
Desarrollo Sostenible (por ejemplo, el ODS 7), la iniciativa de las Naciones
Unidas conocida como Energia Sostenible para Todos y el Acuerdo de Paris
(aprobado en el vigesimoprimer periodo de sesiones de la Conferencia de
las Partes en la Convencién Marco de las Naciones Unidas sobre el Cambio
Climatico, celebrado en Paris en diciembre de 2015).

Recuadro 1X.4
La transicién energética de Centroamérica

A fin de reducir su vulnerabilidad a los choques petroleros, los paises
centroamericanos iniciaron un ciclo de expansién de las fuentes de energia
renovables a partir de los primeros afnos del presente siglo. Implementaron
leyes de promocion de esas fuentes de energia (que incluyen beneficios
fiscales como la exoneracién de aranceles de importacion sobre los bienes
de capital y la exoneracion del impuesto sobre la renta durante los primeros
afios de operacion del proyecto), asi como licitaciones de tecnologia que
facilitaron el desarrollo de las fuentes de energia renovables convencionales
y no convencionales (solar y edlica). A nivel regional, en 2007 se aprobd la
Estrategia Energética Sustentable Centroamericana 2020 con una vision comun
de desarrollo e integracién energética y metas que contribuyeran a reducir la
dependencia de los hidrocarburos, aumentar la participaciéon de las fuentes
renovables, mermar la emision de gases de efecto invernadero, aumentar la
cobertura de energia eléctrica e incrementar la eficiencia energética.

Como resultado de esas acciones, ha aumentado sostenidamente la
participacion de la energia renovable en el total, hasta alcanzar el 67% de la
produccién de electricidad en 2016. Cabe destacar el crecimiento exponencial
de las fuentes solar y edlica, con una capacidad instalada de 1.620 MW y
una produccioén de 4.500 GWh de energia durante ese mismo afo (un 9%
de la produccion total). En Costa Rica, en 2016, se logré generar energia
eléctrica totalmente renovable durante mas de 300 dias continuos, con lo
que esas fuentes representaron mas del 98% de su produccién eléctrica
(véanse los graficos).

Segun el tipo de tecnologia renovable, las siguientes cifras muestran su
relevancia en la produccion de electricidad en 2016. En El Salvador la energia
geotérmica representé mas del 26%; en Nicaragua, el 17% fue producido con
fuentes edlicas; en Guatemala los ingenios azucareros aportaron el 16% y, en
Honduras, el 10% provino de la energia solar. La operacién del SIEPAC permitiod
aumentar el comercio internacional de electricidad. En 2016, el volumen de
transacciones internacionales (importaciones mas exportaciones) alcanzé un
récord cercano a 4,6 teravatios hora. Un 9% de la energia eléctrica producida
se destind al mercado regional.

Todos los paises han tomado medidas para impulsar la eficiencia energética.
Tres de ellos (Costa Rica, Nicaragua y Panama) han aprobado leyes especificas
sobre ese tema. De igual forma, han promovido cambios en los patrones de
consumo de energia y la sustitucion de recursos energéticos mediante la
apertura de las redes de transmisién y distribucion a las fuentes de energia
renovables de pequefa escala (generacion distribuida), asi como el uso de
automoviles eléctricos y de biocombustibles.
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Recuadro IX.4 (conclusion)

Centroamérica: composicion de la generacion de energia, 2016
(en porcentajes)

Costa Rica Panama Centroamérica  Guatemala El Salvador Nicaragua Honduras
M Energia no renovable [ Energia renovable

Fuente: Comisién Econdémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de
cifras oficiales.

Centroamérica: generacion eléctrica a partir de las energias solar
y edlica, 1995-2016
(en gigavatios hora)
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Fuente: Comisién Econdémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de
cifras oficiales.

Fuente:Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base
de M. Rojas Navarrete, Estadisticas del subsector eléctrico de los paises del
Sistema de la Integracion Centroamericana (SICA), 2016 (LC/MEX/TS.2017/35),
Ciudad de México, Comision Econdémica para América Latina y el Caribe
(CEPAL), sede subregional de la CEPAL en México, 2017.
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E. Reflexiones finales: las tareas pendientes
de la integracion energética

Durante las dltimas siete décadas, los temas de cooperacién e integracion
energética han estado presentes en las agendas de trabajo de los paises
centroamericanos. Las acciones e iniciativas emprendidas a este respecto
pueden clasificarse en tres categorias: cooperacién, complementariedad e
integracién. En funcién de su alcance geogréfico, pueden agruparse como
iniciativas binacionales, subregionales (con tres o mds paises), regionales
(con los paises del SICA), y extrarregionales (con participacion de paises
socios como México, Venezuela (Reptiblica Bolivariana de) y, recientemente,
los Estados Unidos y otros).

La iniciativa de mayor alcance ha sido la interconexién eléctrica, que
ha permitido cristalizar una infraestructura con valor de mas de 500 millones
de ddlares y un mercado regional de electricidad en formacién, que abarca a
cerca de 46 millones de centroamericanos, junto con su institucionalizacién
y gobernanza, que han implicado el establecimiento de cuatro entidades
regionales. Ademas de las ventajas de la complementariedad que se han
obtenido, los Estados estan conscientes de que un escenario de integracion
posibilitaria la obtencién de mayores beneficios. Por ello han comenzado a
discutir la expansién de la interconexion (a partir del segundo circuito del
SIEPAC), la plena armonizacién regulatoria de los mercados, los compromisos
nacionales con miras a reforzar los sistemas de transporte nacional (y reservar
la red del SIEPAC solo para el uso regional) y el aprovechamiento de las
sinergias de la futura entrada del gas natural y las futuras conexiones, hacia el
norte (México), hacia el sur (Colombia) y hacia otros Estados del SICA (Belice).

En el subsector petrolero, las iniciativas se han centrado en mecanismos
de cooperacién entre los paises productores y los importadores. Se reconocen
los aportes de dos grandes iniciativas: el Acuerdo de San José (1980-2007)
y el Acuerdo de Cooperacion Energética Petrocaribe (2005 a la fecha). Las
limitaciones existentes en la infraestructura petrolera y las transformaciones
ocurridas en las industrias de hidrocarburos, asi como la mejora de las
condiciones macroeconémicas y las nuevas modalidades de manejo de
divisas, hicieron menos atractivo el Acuerdo de San José, cuyo uso empezd
a mermar en la década de 1990. Petrocaribe enfrent6 un primer obstaculo
de tipo geopolitico que limit6 el ingreso a nuevos miembros desde mayo
de 2009%. El escenario de precios bajos del petréleo, que comenzé a manifestarse
a partir de los tiltimos meses de 2014, ha reducido al minimo las facilidades
de Petrocaribe.

% Unrelevo presidencial y alteracién del orden constitucional en uno de los paises de la regién, en

mayo de 2009.
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En 2015 se aprobaron dos acuerdos de alcance global que en buena
medida influirdn en el programa del sistema de las Naciones Unidas y de los
organismos de cooperacion: la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible y el
Acuerdo de Parfs. En ambos casos la energia cumple un papel fundamental.
En la nueva visién de las iniciativas de integracion energética no se pueden
pasar por alto estos acuerdos. Tampoco se puede ignorar la transicion y
transformacion energética que se estd iniciando en el mundo, basada en
cambios disruptivos relacionados con las tecnologias de la informacion, la
generacion distribuida, el almacenamiento de energia, la electromovilidad
y las redes inteligentes.

Teniendo presente lo anterior, la CEPAL recomienda apoyar la
integracion energética como una forma de coadyuvar al cumplimiento del
ODS 7 de la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible. El papel central de
la energia en la reduccién de las emisiones de gases de efecto invernadero, y
como catalizadora de un gran impulso ambiental, coadyuvara al desarrollo
econémico de las naciones y posibilitard una transiciéon suave hacia economias
bajas en carbono.

Todo lo anterior debe promoverse sin olvidar el apoyo a las iniciativas en
curso, en especial la integracion eléctrica de la region (véase el recuadro IX.3)
y la conformacion de un mercado regional de hidrocarburos que posibilite
un abastecimiento eficiente a la region, sin los obstaculos y barreras que
imponen las fronteras y las aduanas internacionales.
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Capitulo X

La respuesta al cambio climatico:
transversalizacion sectorial en el Sistema
de la Integracién Centroamericana

Julie Lennox

Introduccion

La alta exposicién de los paises del Sistema de la Integracién Centroamericana
(SICA) a los fenémenos climaticos y la gran vulnerabilidad de sus sociedades
han colocado la respuesta a los fenémenos extremos y al cambio climético
entre las prioridades de la integraciéon. Este reto se ha reconocido en la
region desde la década de 1990 y, en los dltimos diez afios, se ha vivido un
proceso de formulacién de politicas publicas y de transversalizacion del
riesgo climatico desde la institucionalidad ambiental hacia otros sectores
claves como las finanzas, la agricultura, la salud y las obras publicas, entre
otros, en los ambitos nacional y regional.

En este capitulo se relata la experiencia interactiva de la Comisiéon
Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), varias secretarias
del SICA y los correspondientes ministerios a nivel nacional, en la que se
buscé facilitar el proceso de transversalizacion del cambio climatico. Entre
los medios usados para ello se encuentran la generacién de conocimiento
técnico, el didlogo sobre las politicas ptblicas que se podrian aplicar, el
fortalecimiento de las capacidades técnicas y la asesoria para instrumentar
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dichas politicas. La tesis principal es que el cambio climatico representa una
amenaza para la region del SICA, pero al mismo tiempo una oportunidad
y un incentivo para transitar hacia un desarrollo sostenible e incluyente.

Frente a la brecha entre la sumatoria de las ofertas nacionales de
reduccién de las emisiones a nivel mundial y la meta de mantener el aumento
de la temperatura mundial debajo de los 2 °C (o 1,5 °C), urge redoblar los
esfuerzos para lograr una adaptacién sostenible e incluyente, continuando
con la tarea de concientizar y formular politicas publicas, y atendiendo las
demandas relativas a la instrumentaciéon e implementacion de estas. Lo
anterior requiere una mayor articulacién interinstitucional y el fortalecimiento
de las capacidades técnicas.

Este capitulo estd organizado en cuatro secciones: en la primera
se expone la propuesta sobre cémo responder al cambio climatico que se
formulé en el marco de la iniciativa de la Economia del Cambio Climatico
en Centroamérica y la Republica Dominicana (ECC-CARD); en la segunda
se describe cémo ha evolucionado y se ha implementado la iniciativa en la
region del SICA desde 2008; en la tercera se sefiala la relacion de la iniciativa
con las instancias del SICA y el proceso de transversalizacion hacia tres
sectores (finanzas, agricultura y salud), con restimenes de las lineas de
accion propuestas, y en la cuarta se concluye con las lecciones aprendidas.

A. Laregion del SICA frente al cambio climatico:
propuesta de adaptacién sostenible e incluyente

La region del SICA es una de las mas expuestas y vulnerables a los efectos
adversos del cambio climatico, por los siguientes motivos: al ser un istmo
estrecho entre dos continentes y dos océanos, tiene extensas costas con areas
bajas; es una region afectada recurrentemente por las sequias, las lluvias
intensas, los ciclones y el fenémeno de El Nifio/Oscilacion del Sur, asi como
por el aumento de la temperatura y los fenémenos hidrometeorolégicos
extremos, y alberga bosques y ecosistemas con gran biodiversidad y que
enfrentan degradacién y deforestacion. En el Quinto Informe de Evaluacion
del Grupo Intergubernamental de Expertos sobre el Cambio Climético
(IPCC) se inform6 sobre un amplio rango de efectos climéticos en la region
centroamericana, en particular el aumento de la temperatura y el nivel del
mar, el blanqueamiento de los corales, los fenémenos extremos, el atraso en el
inicio de las lluvias, y la mayor irregularidad e intensidad de estas. También
se informé acerca de riesgos relacionados con la producciéon de alimentos,
la seguridad alimentaria, la hidroelectricidad y la salud (IPCC, 2014). En
un informe anterior, el IPCC habia sefialado, con un nivel de confianza
media, que hubo efectos antropogénicos que contribuyeron a intensificar la
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precipitacion extrema a escala mundial y las sequias en algunas regiones,
incluida Centroamérica, estas ultimas debido a la reduccién de la lluvia o
al aumento de la evapotranspiracién (IPCC, 2012).

Existen diferentes indices que ponen en evidencia el riesgo climatico
de la region. El indice de riesgo climatico global de la organizacién
Germanwatch correspondiente al periodo 1997-2016 indica que Honduras
es el pais del que se han informado los mayores efectos del clima, mientras
que Nicaragua ocupa el puesto 4, la Reptiblica Dominicana el 10, Guatemala
el 11, El Salvador el 16, Belice el 27, Panama el 95 y Costa Rica el 101. Segtin
el mismo indicador anual, los paises de la regién a menudo se encuentran
entre los de mayor riesgo: la Reptiblica Dominicana ocup¢ el segundo lugar
en 2004; Guatemala el primero y Honduras el séptimo en 2005; Nicaragua
el tercero en 2007; Belice el noveno en 2008; El Salvador el primero en 2009;
Guatemala el segundo y Honduras el quinto en 2010, y El Salvador el cuarto
y Guatemala el noveno en 2011 (Harmeling y Bals, 2007, Harmeling, 2008,
2009, 2010, 2011 y 2012; Harmeling y Eckstein, 2013; Kreft y Eckstein, 2013;
Kreft y otros, 2014 y 2015; Kreft, Eckstein y Melchior, 2016; Eckstein, Kiinzel
y Schifer, 2017).

En virtud de las evaluaciones de impacto realizadas por los gobiernos,
la CEPAL y otras organizaciones regionales y de las Naciones Unidas, se ha
generado un historial de pérdidas y dafios causados por fendmenos extremos
mayores en la regién. Segiin la sumatoria de las evaluaciones de impacto de
19 fenémenos climaticos mayores ocurridos a partir de 1974, se estima que
mas de 150 millones de habitantes de la regién han sido afectados. El monto
de los dafios acumulados —sin que la estimacion sea exhaustiva respecto
de toda la region— ascenderia a mas de 23.000 millones de ddlares a precios
de 2008. El 26% de las pérdidas y dafios se concentraron en el sector de la
infraestructura y el 48% en los sectores productivos; entre estos tltimos, el
66% de las pérdidas y dafios correspondieron a la agricultura y el 12% al
comercio (CEPAL, 2014; CEPAL/CAC/SICA, 2013b).

En el Monitor de Vulnerabilidad Climatica de la Fundacién DARA (2012)
se han sintetizado investigaciones e informacién cientifica sobre el impacto
mundial (incluidos las pérdidas y los beneficios) del cambio climatico en 2010
y se ha realizado una proyeccion hacia 2030. La Fundacion DARA realiza una
valoracién del costo humano y econémico del impacto del cambio climético;
ademas, estima los niveles de vulnerabilidad y los clasifica en cinco categorias:
agudo, severo, alto, moderado y bajo. En 2010, el nivel de vulnerabilidad
climética era moderado en Costa Rica, Guatemala, Nicaragua y Panam4, alto
en la Republica Dominicana, severo en El Salvador y Honduras, y agudo en
Belice. Hacia 2030, las condiciones de vulnerabilidad aumentarian y el nivel
seria alto en Costa Rica, Guatemala y Nicaragua, severo en Panam4, y agudo
en Belice, El Salvador, Honduras y la Reptblica Dominicana.
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La Universidad de Notre Dame utiliza el indice global de adaptacién
(NDGAIN)' para estimar el nivel de vulnerabilidad al cambio climatico
de 180 paises y la preparacion de estos para hacerle frente®. Los paises que
ocupan los ultimos lugares de la clasificacion son los mds vulnerables y
menos preparados. En 2016 Honduras fue el pais del SICA cuya capacidad
de adaptacion resulté ser la mas baja, al ser clasificado en el lugar 122 entre
180 paises. Le seguian Belice, en el lugar 121, Nicaragua, en el 115, Guatemala,
en el 112, El Salvador, en el 104, la Reptiblica Dominicana, en el 95, Panam4, en
el 79, y Costa Rica, en el 61. De acuerdo con este indice, inicamente Costa Rica
estd mejor preparada y enfrenta menos retos; en el resto de los paises hay
grandes desafios y urge actuar frente al cambio climatico.

La regién se caracteriza por una alta vulnerabilidad y a su vez
contiene valiosos acervos naturales y culturales que ameritan y requieren
ser preservados y valorados por su contribucién al desarrollo de las
generaciones actuales y futuras. Sus ecosistemas albergan aproximadamente
el 7% de la biodiversidad mundial (INBio, 2004) y forman parte de la zona
de megadiversidad de Mesoamérica (Ramirez, 1983). A pesar de que estos
acervos se estan deteriorando debido el patrén de desarrollo, todavia prestan
multiples servicios ambientales, como fuentes silvestres de cultivos, polinizacién,
control de plagas y regulacion de la humedad, el ciclo hidrico y el clima local,
entre otros. Asimismo, la poblacién de la region, que es relativamente joven
y tiene una gran diversidad cultural, étnica y de estilo de vida, constituye
un tesoro que puede contribuir a dar respuesta al cambio climatico.

Existen diversas iniciativas mediante las cuales se da seguimiento a
las tendencias en materia de temperatura, tormentas tropicales, huracanes,
inundaciones y sequias en la regién. Entre esas iniciativas se encuentran
el Foro del Clima de América Central —foro regional de aplicacién de
prondsticos climéticos a la seguridad alimentaria y nutricional—, la Base
de Datos Internacional sobre Desastres (EM-DAT) y la Red de Sistemas de
Alerta Temprana contra la Hambruna (FEWS NET). Ademas, en la iniciativa
de la Economia del Cambio Climatico en Centroamérica y la Reptblica
Dominicana (ECC-CARD) y en otras, se ha estimado el impacto potencial
del cambio climético en sectores de la regién como los recursos hidricos,
la agricultura, la biodiversidad, los bosques y la hidroelectricidad, y se han
fomentado discusiones sobre las politicas publicas que se podrian aplicar
para responder a esta amenaza.

Véase [en linea] https://gain.nd.edu/our-work/country-index/.

2 La vulnerabilidad se refiere a la exposicién de los paises al cambio climatico, considerando los
renglones alimentacién, agua, salud, ecosistemas, habitat humano e infraestructura. La preparacién
indica la capacidad de generar acciones de adaptacién como respuesta a los fendmenos climaticos
y sus efectos, con un enfoque que recae en la capacidad de los sectores econémico, politico y
social para movilizar recursos financieros.
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La valorizacién econémica realizada en el marco de la ECC-CARD
evidencié que las consecuencias y los costos del cambio climético, en un
escenario donde hubiera emisiones crecientes e inaccion global (escenario A2),
serian significativos y crecientes en el tiempo®. Los costos serian mas
elevados que los de un escenario en que se redujera la tasa de crecimiento
de las emisiones (escenario B2) o los de un escenario en que las emisiones se
estabilizaran y se redujeran significativamente, como se aspira a lograr en las
negociaciones internacionales®. Asi, los costos de la inaccién frente al efecto
de los fenémenos extremos y el cambio climatico son demasiado altos si no
se toman medidas ambiciosas e inmediatas para reducir las emisiones, sobre
todo en los paises emisores e histéricamente responsables de la acumulacién
de las emisiones en la atmésfera (CEPAL, 2010 y 2012f).

En la region centroamericana, la presiéon de los rezagos sociales
y econdmicos existentes y las restricciones presupuestarias podrian ser
argumentos para posponer las medidas que es necesario adoptar frente al
cambio climatico. No obstante, las crecientes repercusiones de los fenémenos
extremos, como la depresion tropical 12-E en 2011 y la intensificacion de
las sequias, muestran que se debe romper el circulo vicioso integrado
por los efectos acumulados de las pérdidas, los dafos y la reproduccion
de las vulnerabilidades frente a los fenémenos climaticos. Urge tomar
mejores medidas para que la reconstruccién posterior a los desastres y
la inversién publica se realicen de forma mas robusta y resistente, con
incentivos y requerimientos relativos a la reduccion de las vulnerabilidades
y la adaptacién frente a la variabilidad climatica actual y los cambios
climaticos previstos.

Debido a que el cambio climatico es una falla de mercado que repercute
en la economia, no es posible tratarlo como responsabilidad exclusiva de las
instituciones ambientales, sino como problema econémico central y transversal
con serias implicaciones fiscales, sociales y econémicas. El cambio climatico
constituye un pasivo publico contingente, que afectard las finanzas ptblicas
en forma creciente. Hoy en dia hay una mayor demanda financiera generada
por el impacto de los fenémenos extremos como las sequias, los huracanes,
las lluvias intensas y las inundaciones. Asi, es urgente enfrentar de forma
proactiva el desafio de los fendmenos extremos, la variabilidad y el cambio
climatico. De otro modo, la generacién actual sufrird mayores costos y deterioro
a causa de los fenémenos extremos, y las generaciones futuras deberan pagar

3 El escenario A2 del IPCC sugiere un mundo muy heterogéneo y autosuficiente en el que se
conservan las entidades locales, con un desarrollo econémico orientado a las regiones; el crecimiento
econémico por habitante y el cambio tecnolégico son mas fragmentados y lentos que en otras
lineas evolutivas.

* El escenario B2 del IPCC sugiere un mundo en el que predominan las soluciones locales a la
sostenibilidad econémica, social y ambiental, con un nivel de desarrollo econémico intermedio
y cambio de tecnologia.
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un costo muy elevado para adaptarse al cambio climéatico y por tener que
realizar una transicion tardia y cadtica hacia economias sostenibles y con
bajas emisiones de gases de efecto invernadero (GEI).

El cambio climatico esta magnificando las vulnerabilidades
socioecondmicas de la region e incidira cada vez mas en su evoluciéon
econdmica. Se estima que Centroamérica produce solo una minima parte
de las emisiones de GEI del mundo: menos del 0,3% de las emisiones sin
cambio de uso de la tierra y menos del 0,8% de las emisiones brutas totales
(CEPAL, 2011). Sin embargo, los efectos de la emision de GEI son visibles en
la region, dado que los factores dependientes del clima son decisivos para
las actividades como la agricultura y la generacién hidroeléctrica, asi como
para sus habitantes y ecosistemas.

En consideracién a las condiciones de la region, los Gobiernos de
los paises del SICA han priorizado la adaptacién y la reduccién de la
vulnerabilidad en sus politicas, asi como las acciones nacionales y las
negociaciones internacionales sobre cambio climatico. En los tltimos diez
anos, han participado activamente en la creacién de la institucionalidad en
el marco de la Convencién Marco de las Naciones Unidas sobre el Cambio
Climético (CMNUCC), para enfrentar los retos de la adaptacion y de las
pérdidas y dafios asociados al cambio climatico. También han participado
en el Fondo Verde para el Clima, insistiendo en que se debe dar la misma
prioridad a la adaptacién que a la mitigacién. Los paises centroamericanos
han formulado propuestas innovadoras e integradoras, como las siguientes:
el enfoque de paisajes; la mitigacion basada en la adaptacién para reducir las
emisiones debidas a la deforestacion y la degradacion forestal; la conservacion
de las reservas forestales de carbono, la gestién de los bosques de forma
sostenible y el aumento de las reservas forestales de carbono en los paises en
desarrollo (REDD+); la perspectiva del “rostro humano” al cambio climético,
y la alianza para la educacion frente al cambio climatico.

En el marco de la iniciativa de la ECC-CARD, los paises del SICA
consensuaron priorizar medidas y politicas publicas que contribuyeran a
la adaptacion, que estuvieran disefiadas explicitamente para asegurar una
mejor inclusion y sostenibilidad, y en las que se incorporara la reduccién
de las vulnerabilidades. Dentro de ese marco prioritario, se confirma la
necesidad de transitar hacia economias y sociedades sostenibles desde el
punto de vista ambiental y con bajas emisiones de GEI Dichas respuestas
deben volverse parte integral de los planes de desarrollo nacional, y se debe
hacer un esfuerzo especial para maximizar los cobeneficios y minimizar los
costos intersectoriales de las acciones propuestas.

La experiencia acumulada en las tltimas décadas demuestra la
importancia de identificar los riesgos y las medidas apropiadas para diversos
sectores en funcién de las metas de desarrollo establecidas, como la reduccién
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de la pobreza, la gestion del agua, la agricultura, la seguridad alimentaria
y nutricional, la proteccion de los ecosistemas, la seguridad y la eficiencia
energéticas, el ordenamiento territorial y la prevencion de desastres. Igualmente,
se requieren politicas que faciliten la adopcién de medidas vinculadas a las
metas de desarrollo, por ejemplo, en los campos fiscal, comercial, tecnolégico
y educativo, y de la cooperacién interinstitucional y regional o internacional
(véase el diagrama X.1). Las multiples vias de impacto del cambio climatico
y los miltiples retos asociados a la sostenibilidad y la reduccién de las
emisiones de GEl requieren un esfuerzo de articulacion estratégica entre los
planes y las instituciones sectoriales, para maximizar los cobeneficios de las
medidas y minimizar sus costos y los posibles efectos adversos sobre otros
sectores. Por tltimo, un enfoque importante para maximizar los resultados
es dar mayor atencién a los bienes y servicios comunes que son ptblicos
e intergeneracionales, como el clima, el agua, la seguridad alimentaria y
energética, y el transporte ptiblico, entre otros.

Diagrama X.1
Adaptacion sostenible e incluyente
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Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de la Iniciativa Economia del Cambio Climatico en Centroamérica
y la Republica Dominicana (ECC-CARD).

El avance del consenso internacional sobre la necesidad de transitar
hacia modelos de desarrollo sostenible crea oportunidades para enfrentar el
cambio climaético. Los esfuerzos de la comunidad internacional durante varias
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décadas, cuyos principales hitos son la Cumbre para la Tierra de 1992 y la
Conferencia de las Naciones Unidas sobre el Desarrollo Sostenible (Rio+20)
de 2012, se han cristalizado en los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS),
cuyo proposito es orientar las acciones de desarrollo de los paises en el
periodo 2015-2030. Entre ellos se encuentra el Objetivo 13 de accién urgente
frente al cambio climatico, que reafirma los acuerdos alcanzados en el marco
de la CMNUCC. Un punto clave de este consenso es que dichos objetivos son
interrelacionados e inseparables. Como se puntualiza en el Objetivo 17, para
alcanzar los Objetivos de la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible, es
necesario mejorar de forma significativa la coordinacién entre los sectores,
las instituciones y las disciplinas.

La Agenda 2030 crea un marco para fomentar la adaptacion sostenible
e incluyente, con una transicién hacia economias sostenibles desde el punto
de vista ambiental y con bajas emisiones de GEI. Permite evidenciar el vinculo
entre la reduccion de las emisiones y la necesidad de evolucionar de forma
urgente hacia patrones de produccién y consumo cualitativamente mas
sostenibles e incluyentes. En el diagrama X.2 se muestran los ODS que estan
mas relacionados con la propuesta de la adaptacion sostenible e incluyente.

Diagrama X.2
Adaptacion sostenible e incluyente y Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS)
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Fuente: Elaboracién propia, sobre labase de la Iniciativa Economia del Cambio Climatico en Centroamérica
y la Republica Dominicana (ECC-CARD).
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Dos de estos Objetivos son poner fin a la pobreza en todas sus formas
y en todo el mundo (Objetivo 1), y adoptar medidas urgentes para combatir
el cambio climatico y sus efectos (Objetivo 13). Ademas, una de las metas de
este tltimo es fortalecer la resiliencia y la capacidad de adaptacién. Ambos
objetivos son interdependientes entre si y en relacion con los demads, como
el del hambre cero, la salud y el bienestar, la educacién, el agua limpia y el
trabajo decente, entre otros. La Agenda 2030 es el mayor esfuerzo que ha
hecho la comunidad internacional para explicitar las estrechas relaciones
que la reduccion de la pobreza y la desigualdad tienen con el desarrollo
sostenible y la respuesta al cambio climatico (CEPAL, 2016a). Considerando
que casi la mitad de la poblaciéon centroamericana vive en condiciones
de pobreza, es crucial vincular las respuestas al cambio climético con los
programas de reduccién de la pobreza y mejora de la calidad de vida y las
oportunidades de la poblacién. El economista Nicholas Stern sefial6 en la
sede de la CEPAL (CEPAL, 2015a) que los dos retos que definiran la historia
de este siglo son resolver el cambio climético y superar la pobreza, ambos
intimamente ligados. Si no se resuelve uno, no se resuelve el otro. No esté de
mas recordar que en la CMNUCC se reconoce la relacion entre la respuesta
al cambio climatico, el desarrollo sostenible y la erradicacién de la pobreza.

En el marco de la CMNUCC, en 2015 los paises miembros alcanzaron
el Acuerdo de Paris, producto de arduas negociaciones. En este acuerdo se
reconoce la Agenda 2030, en particular el derecho al desarrollo sostenible,
la erradicacion de la pobreza, la seguridad alimentaria, el trabajo digno y la
integridad de los ecosistemas. Se resalta la necesidad de apoyar la adaptacién
y se mantiene el mecanismo de reduccién y prevencion de las pérdidas y
los dafios debidos a fenémenos extremos asociados al cambio climético. Se
reconoce la necesidad de reducir significativamente las emisiones de GEI
y de regresar a aproximadamente 40 gigatoneladas de emisiones anuales
de CO, en 2030, para mantener el aumento de la temperatura por debajo
de 2 °C sobre el nivel preindustrial. También se reconoce la necesidad de
esforzarse para limitar dicho aumento a 1,5 °C. Se acuerda que cada pais
realizara esfuerzos ambiciosos para responder a dichos retos y presentara sus
contribuciones previstas determinadas a nivel nacional (CPDN) (CMNUCC, 2015;
11IDS, 2015).

Los paises del SICA han insistido en la necesidad de reducir las
emisiones mundiales de GEI para alcanzar un limite de 1,5 °C en el aumento
de la temperatura mundial con respecto a la época preindustrial. Los paises
centroamericanos estan contribuyendo a reducir dichas emisiones en el marco
de unas responsabilidades comunes pero diferenciadas, de sus capacidades y
condiciones nacionales, y de un apoyo internacional favorable y previsible, que
abarca los medios de implementacién, como el financiamiento, el desarrollo y
la transferencia de tecnologfa, y el fortalecimiento de las capacidades. Siete de
los ocho paises del SICA han presentado sus CPDN. Todos han contribuido a
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reducir las emisiones, y seis de ellos mencionan explicitamente sus agendas
de adaptacién y reduccion de las pérdidas y los dafios debidos a fenémenos
extremos asociados al cambio climatico.

En la actualidad, una gran parte de los paises en desarrollo estan
elaborando planes nacionales de adaptacién (PNAD), a menudo con referencia
a sus planes nacionales de desarrollo y los ODS. De acuerdo con la informacién
que figura en la pagina de la CMNUCC, Belice, la Reptblica Dominicana,
Honduras y Costa Rica habian informado, hasta mediados de 2018, que estaban
elaborando PNAD; Panama y El Salvador, por su parte, se encontraban en el
proceso preparatorio. Ademads, en abril de 2018, Costa Rica present6 su Politica
Nacional de Adaptacién al Cambio Climatico a nivel nacional (MINAE, 2018)
y Guatemala inici6 los trabajos para elaborar su proyecto de integracion de
la agricultura en los PNAD, a fin de contribuir al fortalecimiento del Plan
de Accién Nacional de Cambio Climatico (PANCC) (FAO, 2017).

Ademas de plantear la necesidad y la urgencia de adaptarse, en el Acuerdo
de Paris se hace un llamado a los paises para que generen compromisos y
mecanismos que permitan intensificar la reduccion de las emisiones de GEIL
Los paises de la region del SICA prepararon inventarios de sus emisiones
desde la década de 1990. Hasta la fecha se cuenta con informacién de los
inventarios de 1994 y 2000 de todos los paises. Sumando los ocho inventarios
nacionales de 1994, por un lado, y los ocho de 2000, por el otro, se estima que
las emisiones brutas pasaron de 265,3 millones a 342,5 millones de toneladas
de GEI en ese periodo. Se informé que las absorciones fueron de 193,4 millones
y 219,6 millones de toneladas de GEI en 1994 y 2000, respectivamente, y que
las emisiones netas pasaron de 71,9 millones a 122,9 millones de toneladas
de GEI en ese periodo. En 2000, el sector de la energia produjo el 44% de las
emisiones netas, la agricultura, el 36%, y el cambio de uso de la tierra, el 9%.
De la suma regional, ese mismo afio Nicaragua representaba el 37% de las
emisiones brutas y Honduras el 20%; de las emisiones sin cambio de uso
de la tierra, la Reptuiblica Dominicana emitia el 23% y Guatemala el 18%.
Las emisiones netas de GEI de los ocho paises representaban el 0,3% de las
emisiones globales.

Es importante recalcar que estos paises ya contribuian con medidas
anticipadas relativas a la reduccion de las emisiones, en algunos casos, por
medio de proyectos del mecanismo para un desarrollo limpio (MDL). Ahora,
en el marco del Acuerdo de Parfis, todos los paises del SICA estan formulando
medidas de mitigacién apropiadas para cada pais (MMAP). La primera
MMAP del sector agricola a nivel mundial, NAMA Café de Costa Rica’, ya
se encuentra en proceso de implementacion; otras 15 medidas se encuentran
en desarrollo, y se estd buscando apoyo para la implementacion de seis y la
preparacién de tres (CMNUCC, 2018).

5 Véase [en linea] http:/ /www.namacafe.org/.
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La sumatoria de las contribuciones nacionales presentadas ala CMNUCC
en el marco del Acuerdo de Paris, aun incluyendo las condicionadas a apoyos
externos, darfan como resultado una emisién anual de aproximadamente
52 a 57 gigatoneladas de CO,. en 2030. Ello implicarfa una brecha de unas
12 a 17 gigatoneladas de CO,. con respecto al nivel de emisiones necesario
para que haya una probabilidad superior al 66% de que el aumento de la
temperatura se mantenga por debajo de 2 °C, segtin un informe preparado
por la Secretaria de la CMNUCC (CMNUCC, 2016). Por lo tanto, a nivel
internacional es urgente fijarse objetivos mds ambiciosos respecto a la
reduccion de las emisiones y a la transicion hacia economias en que estas
sean bajas. A nivel de la regién del SICA, se refuerza la urgencia y la prioridad
de emprender medidas de adaptacion.

En resumen, los cambios estructurales en la economia mundial, el
Acuerdo de Paris en materia de cambio climatico y la Agenda 2030 pueden
aprovecharse para transitar hacia economias sostenibles e incluyentes. En
este marco se deberan enfrentar retos como los siguientes: las formas de
insercion en los mercados internacionales; las cadenas de produccién y de
comercio; la dependencia creciente respecto del consumo y la importacién
de hidrocarburos; la contaminacién y las pérdidas para la salud ptblica; los
problemas de alimentacién, como el doble reto de la subnutricion y la obesidad;
el uso ineficiente del agua y su contaminacioén, asi como la degradacién de
los bosques y otros ecosistemas que brindan muiltiples productos y servicios
a la sociedad.

Se requiere un gran impulso ambiental que promueva la igualdad y la
sostenibilidad, apoyado en politicas ptiblicas coordinadas que desvinculen el
desarrollo econémico de las externalidades ambientales y mejoren la calidad
de vida de la poblacién con empleos y medios de vida dignos, asi como bienes
y servicios publicos de calidad que ofrezcan mayor cobertura. Los paises
miembros de la CEPAL aprobaron este planteamiento en su trigésimo sexto
periodo de sesiones (CEPAL, 2016a).

Para enfrentar los retos mencionados, es necesario establecer pactos
sociales sobre incentivos e inversiones que abran el camino al cambio
estructural en la produccion y el consumo, reduzcan el impacto del cambio
climatico y fomenten la transicion hacia economias sostenibles desde el
punto de vista ambiental. Entre los elementos clave se encuentran las
politicas fiscales que generen un mejor equilibrio entre los bienes privados
y los servicios publicos en la arquitectura del bienestar; una gobernanza
mas robusta de los recursos naturales y la preservacion del ambiente, que
incentive una matriz productiva y de consumo mas diversificada y “verde”;
un pacto social y laboral que potencie el ejercicio efectivo de los derechos
humanos y la capacidad redistributiva del Estado, y una institucionalidad
laboral mds incluyente. Este esfuerzo requiere diversas medidas, como



344 Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL)

cambiar las normas de infraestructura, proteger las cuencas hidrolégicas y
las barreras costeras naturales, como los manglares, administrar mejor el uso
del agua, y cambiar el disefio y la ubicacion de los hogares, las comunidades
y la infraestructura social (CEPAL, 2010 y 2016a).

B. Lainiciativa de la Economia del Cambio Climatico
en Centroamérica y la Republica Dominicana

Desde la década de 1990, en la region del SICA se habia manifestado interés
por el desarrollo sostenible y preocupacién por el cambio climatico. En 1990,
se constituy6 la Comision Centroamericana de Ambiente y Desarrollo (CCAD)
con las autoridades ambientales de los paises miembros. Todos ellos asumieron
el compromiso de suscribir la Convencién Marco de las Naciones Unidas
sobre el Cambio Climaético, adoptada en la Cumbre para la Tierra en 1992.
En 1993, el Consejo de Ministros de Relaciones Exteriores del SICA suscribi6
el Convenio Regional sobre Cambios Climaticos, asi como el Convenio
Constitutivo del Centro de Coordinacién para la Prevencion de los Desastres
Naturales en América Central (CEPREDENAC). Ademas, los Presidentes
del SICA y el representante del Primer Ministro de Belice establecieron en
1994 ]la Alianza para el Desarrollo Sostenible de Centroamérica (ALIDES).

Los paises centroamericanos han participado desde 1994 en las
negociaciones de la Convencién Marco de las Naciones Unidas sobre el
Cambio Climético (CMNUCC), inicialmente con equipos centrados en
los Ministerios de Ambiente. En 1999, los Presidentes y Jefes de Estado o
sus representantes ante el SICA aprobaron el Marco Estratégico para la
Reduccién de Vulnerabilidades y Desastres Naturales en Centroamérica,
que orienté el CEPREDENAC hacia la prevencién. Otros instrumentos
regionales significativos en aquellos afnos fueron el Foro Centroamericano y
de Reptblica Dominicana de Agua Potable y Saneamiento (FOCARD-APS),
la Estrategia Regional Agroambiental y de Salud (ERAS), y la Politica
Centroamericana de Gestion Integral de Riesgo de Desastres (PCGIR).

Por su parte, la CEPAL habia enfocado su cooperacién hasta finales de
la década de 2000 en la agenda de desarrollo sostenible y la evaluacién de
desastres, incluidos los asociados a los fendmenos climaticos. En este tltimo
tema, el aporte comenzé en 1972, cuando se estimé el impacto del terremoto
de Managua; en la actualidad, se han elaborado mas de 20 informes con los
paises de la region. En dichas evaluaciones se estimaban los efectos que el
desastre habia tenido sobre los acervos (dafios) y sobre los flujos (pérdidas
y costos adicionales), en los sectores econémicos y sociales y, en los dltimos
afnos, en el sector ambiental. Ademads, en ellas participaron multiples
instituciones nacionales y otras organizaciones de las Naciones Unidas.
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En muchos casos, con base en las evaluaciones se formularon propuestas
de reconstruccién y reduccién del riesgo, y los resultados se presentaron
en reuniones con donantes. Sobre la base de la experiencia acumulada,
se document6 la metodologia y se realiz6é un proceso de capacitaciéon de
instituciones nacionales e internacionales para ampliar su uso (CEPAL, 2014).

La sede subregional de la CEPAL en México determing, en su revision
estratégica de 2007, que enfrentar la amenaza climatica iba mas alld de reducir
los riesgos de los fendmenos extremos, y que la preocupaciéon manifestada
por la regién ameritaba explorar una posible cooperacién en materia de
cambio climatico. En virtud de un proceso de discusion entre la CEPAL y
el Comité Técnico de Cambio Climatico de la CCAD, se propuso crear la
iniciativa Economia del Cambio Climético en Centroamérica (ECC-CA), cuyo
proyecto fue aprobado por los Ministros de Ambiente entre 2009 y 2012.
Los objetivos acordados fueron los siguientes: alertar a los encargados de
tomar decisiones y a las instituciones de sectores clave de Centroamérica,
especialmente del sector fiscal, sobre la urgencia de enfrentar el reto del
cambio climético, proporcionando estimaciones lo mas robustas posible sobre
los efectos potenciales de esta amenaza; propiciar la toma de decisiones y las
acciones destinadas a reducir las vulnerabilidades y la pobreza asociadas a
este fendmeno, y fomentar politicas ptiblicas de adaptacion y transicién hacia
economias mds sostenibles y con bajas emisiones de GEL En la iniciativa
participaron Belice, Costa Rica, El Salvador, Guatemala, Honduras, Nicaragua
y Panama.

Desde el inicio se estructuré un proceso de cogestién técnica en el
que participaba un Comité Técnico Regional conformado por delegados
de los Ministerios de Ambiente y de Hacienda o Finanzas de los paises
socios, con la participacién de las Secretarias Ejecutivas de la CCAD, el
Consejo de Ministros de Hacienda o Finanzas de Centroamérica, Panama y
Reptblica Dominicana (COSEFIN) y la Secretaria de Integracion Econémica
Centroamericana (SIECA). Se contempl6 la opcién de realizar consultas y
presentaciones ante los consejos ministeriales de la CCAD y el COSEFIN vy,
en la practica, se llevaron a cabo diversas acciones de ese tipo con la CCAD.
También se realizaron presentaciones de los resultados ante el Consejo
Agropecuario Centroamericano (CAC) y el Consejo de Ministros de Salud de
Centroamérica y Republica Dominicana (COMISCA), lo que permiti6 abrir
agendas de trabajo con esos sectores y que estos participaran en el Comité
Técnico Regional.

Mas adelante, los socios prepararon y aprobaron, por medio del
Comité Técnico Regional, una nueva propuesta de trabajo a la que se sumo la
Reptiblica Dominicana como pais miembro pleno del SICA. Asi, la iniciativa
pas6 a llamarse Economia del Cambio Climatico en Centroamérica y
la Reptblica Dominicana (ECC-CARD). Los paises y la CEPAL se propusieron
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evaluar las consecuencias econdmicas y sociales del cambio climético, alertar
sobre ellas e identificar medidas apropiadas de adaptacién sostenible e
incluyente, de mitigacion en términos de desarrollo sostenible e inclusién
social y econémica, y de transicién hacia una economia sostenible desde el
punto de vista ambiental y con bajas emisiones. En el trabajo se plantearon
opciones relativas a las politicas y su instrumentacion, respecto de las 4reas
fiscales, ambientales, institucionales, agricolas, de salud y de generaciéon
hidroeléctrica. En concordancia con el avance de la transversalizacién del
tema, el Comité Técnico Regional aprobé componentes disefiados por tres
grupos técnicos: fiscal (Secretaria Ejecutiva del COSEFIN); de agricultura
y seguridad alimentaria y nutricional (GTCCGIR y Secretaria Ejecutiva
del CAC), y de salud, integrado por la Comisién Técnica de Vigilancia de
la Salud y Sistemas de Informacién (COTEVISI) y la Secretaria Ejecutiva
del COMISCA.

La CEPAL y los socios regionales y nacionales disefaron un método de
gestion técnica participativa y de consulta, que comprendia determinar las
necesidades y prioridades nacionales y regionales, disefiar proyectos, planes
de trabajo y términos de referencia de los trabajos, y llevar a cabo la revisién
técnica de los productos e informes. Ademas, los socios contribuyeron a los
procesos de formular politicas con base empirica y fortalecer las capacidades
técnicas. Este método hizo posible que diversas instituciones nacionales y
regionales llevaran a cabo acciones conjuntas de acuerdo con sus necesidades
y prioridades. También permiti6 reunir técnicos de diversas disciplinas e
instituciones, y abrié oportunidades de cooperacién con y entre los socios de
diferentes sectores a nivel nacional y de las instancias sectoriales del SICA.
Esta dinamica facilité una rapida divulgacién de los métodos de analisis y
los resultados, y un mayor conocimiento sobre los resultados de cada pais
y de la regién; ademads, cre6 un espacio entre técnicos de cambio climatico
en cuyos paises habia visiones divergentes sobre qué se debia priorizar: la
adaptacién o la mitigacion.

A inicios de la segunda década de 2000 se habia generado un mayor
consenso sobre la prioridad de reducir las vulnerabilidades e implementar
acciones de adaptacién, sin escatimar oportunidades de transitar hacia
economias mas sostenibles desde el punto de vista ambiental, en particular
de reducir las emisiones de GEI. Ademas, los Ministerios de Hacienda y de
Ambiente comenzaron a explorar las implicaciones del cambio climético para
la politica fiscal, lo que supuso un aprendizaje en cuanto a los enfoques y
el lenguaje de ambos sectores. Finalmente, hubo un proceso de integracion
de representantes del CAC y el COMISCA, por medio de sus Secretarias
Ejecutivas y de los grupos técnicos que gestionaban los temas de cambio
climético dentro de sus estructuras.
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C. Experiencias de transversalizacion
del cambio climatico

Los primeros trabajos de la iniciativa de la Economia del Cambio Climatico
en Centroamérica (ECC-CA) fueron utilizados principalmente por el sector
ambiental. La CCAD se encontraba preparando su Estrategia Regional de
Cambio Climético (ERCC), mandatada por los Jefes de Estado y de Gobierno
en 2008. Los anélisis de impacto generados en la iniciativa fueron utilizados
para la seccién de diagndstico situacional de dicha estrategia (escenarios
demograficos, macroeconémicos, de cambio de uso de la tierra, de energia 'y
climaticos, impacto del cambio climatico sobre los recursos hidricos, fenémenos
extremos y valorizacién econémica). Las politicas opcionales que habia
propuesto la iniciativa coincidieron con las propuestas de la ERCC, y entre
las 15 acciones claves de esta tiltima estaba la de continuar con la iniciativa.

Los resultados de la ECC-CA fueron presentados por los Ministros de
Ambiente en procesos asociados ala CMNUCC. Se lanz6, por ejemplo, la primera
publicacion de la iniciativa, La economia del cambio climdtico en América Latina
y el Caribe: sintesis 2010, en el acto paralelo que Centroamérica llevé a cabo
en la XVI Conferencia de las Partes de la CMNUCC. Los resultados de la
ECC-CA también fueron presentados en la XVII Conferencia de las Partes,
en dos eventos paralelos organizados por la CEPAL con diversos socios. La
CEPAL brind6 acompafiamiento técnico a la presidencia pro tempore de la
CCAD en las negociaciones de 2011, a la delegacion de El Salvador que en 2012
particip6 en las sesiones de coordinacién de los paises del SICA, y en cuatro
mesas de negociacioén sobre adaptacion y pérdidas y dafnos. Ademas, en el
marco de la iniciativa, la CEPAL organizé cursos y sesiones de trabajo con
diversos equipos de negociadores entre 2009 y 2016. Con base en la solicitud
de la presidencia pro tempore de la CCAD —Ministerio de Medio Ambiente y
Recursos Naturales (MARN) de El Salvador—, se preparé un analisis de la
variabilidad climatica histérica y actual, utilizando datos de las estaciones
meteoroldgicas de la regién. Dicho anélisis fue presentado al Grupo Consultivo
para la Reconstruccién y Transformacién de América Central derivado de
los efectos de la depresion tropical 12E en diciembre de 2011.

Entre los elementos que facilitaron el proceso de transversalizacion
se encuentran los diversos mandatos sobre el cambio climatico emitidos
por las cumbres de Presidentes del SICA, asi como la inclusion de la gestion
integral del riesgo y la adaptacién al cambio climatico entre los cinco pilares
del proceso de relanzamiento de la integraciéon centroamericana en 2010%, y la
reiteracién del compromiso de combatir y erradicar el hambre y la desnutricién
frente a diversas crisis, incluido el cambio climatico, en 2012. Los Jefes de

®  Los pilares de la integraciéon centroamericana son los siguientes: gestion integral del riesgo y

adaptacion al cambio climatico, seguridad democratica regional, integracion social, integracién
econdmica y fortalecimiento institucional.
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Estado y de Gobierno instruyeron a los consejos de ministros del SICA que
elaboraran la agenda estratégica priorizada de sus sectores, teniendo como
referente la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible, asi como un plan de
accion para atender el impacto generado por el fenémeno de la sequia en la
region. Finalmente, en 2017 se present6 la agenda estratégica priorizada del
SICA, que incluia el pilar de la gestién integral del riesgo y la adaptacion al
cambio climatico. Los objetivos de dicha agenda eran la gestién moderna,
eficaz y sostenible de los recursos hidricos, la integracién ambiental de la
region para promover la adaptacion y la mitigacién de los efectos del cambio
climético, la sostenibilidad de la biodiversidad y los sistemas terrestres y
marinos, el acceso a las energias renovables y el uso de estas, asi como la
promocién de una agricultura regional sostenible, competitiva, incluyente
y articulada.

Los delegados del Comité Técnico Regional de la ECC-CARD prepararon,
en su reunién de 2017, las siguientes recomendaciones sobre las lineas de
accion de la institucionalidad ambiental:

* continuar fomentando la adaptacién multisectorial de forma
sostenible, y promover la restauracién y el aprecio de los ecosistemas
y los recursos hidricos para el desarrollo de las sociedades,
considerando especialmente los impactos del cambio climético;

e fomentar el uso de avances recientes en materia de climatologia
y escenarios de cambio climatico;

e proponer y evaluar medidas de politica publica en los &mbitos
econdmico, social y ambiental, para hacer una transicién hacia
economias sostenibles desde el punto de vista ambiental, con el
cobeneficio de reducir las emisiones de GEI;

e fomentar sistemas de informacion sectoriales y articulados entre si;

e identificar las acciones que las diversas instituciones ptblicas,
con sus respectivos presupuestos, hayan ejecutado en respuesta al
cambio climatico, a fin de evidenciar el esfuerzo ptiblico nacional
y las potenciales sinergias, y

* acompaar la labor del sector académico para desarrollar sus

capacidades de investigacién y de desarrollo curricular con
referencia al cambio climatico y el desarrollo sostenible.

En resumen, la institucionalidad ambiental del SICA ha mantenido
una agenda propia de cambio climético y ha fomentado la transversalizacién
hacia otros sectores, apoyada por los mandatos de los Presidentes y Jefes de
Estado y por encuentros multisectoriales de la Secretaria General del SICA
en esta materia.
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1. Transversalizacion con los Ministerios de Hacienda
o Finanzas y el COSEFIN

En los primeros afios de la iniciativa ECC-CA, la CEPAL y los Ministerios de
Ambiente se acercaron a los Ministros de Hacienda o Finanzas para dialogar
sobre la relevancia que el cambio climatico tenia para la sostenibilidad
fiscal. El impacto macroeconémico y fiscal de fenémenos extremos como
el Huracdn Mitch, las sequias en varios paises de la regioén y el vinculo
de la ECC-CA con el Informe Stern y su equipo facilitaron dicho didlogo.
Progresivamente, se logré que se nombraran Delegados de los Ministerios de
Hacienda o Finanzas para que participaran en el Comité Técnico Regional y
en las discusiones técnicas, sobre todo en revisar la estimacion del impacto
del cambio climatico en el producto interno bruto (PIB), asi como en el uso
de una tasa de descuento socioambiental.

En el marco del Comité Técnico Regional se aprobé un plan especifico
para fortalecer las capacidades técnicas de los funcionarios del sector fiscal,
con énfasis en el analisis econométrico y el riesgo climatico, la sostenibilidad
fiscal y los mecanismos de seguros catastroficos y sectoriales. Dicho plan
cont6 con el apoyo de la ECC-CA y de la Unidad de Economia del Cambio
Climatico de la Divisién de Desarrollo Sostenible y Asentamientos Humanos
de la CEPAL.

En la region se observaron avances significativos en materia de
incorporacién del cambio climatico en el quehacer de los Ministerios de
Hacienda. Entre dichos avances se cuentan los siguientes: la creaciéon de
unidades o encargados de cambio climético en el caso de Panam4, Guatemala y
Honduras; el esfuerzo conjunto de los Ministerios de Ambiente y de Finanzas
para incluir la variable del cambio climatico en los planes anuales de los
ministerios, en lineas presupuestarias etiquetadas para gastos relacionados con
los fenémenos extremos; un acuerdo de canje de deuda para financiar gastos
relacionados con el medio ambiente y el cambio climéatico en Guatemala; el
trabajo con los Ministerios de Ambiente para establecer un fondo nacional
de cambio climético en Guatemala y Honduras, y la firma de un acuerdo de
cooperacion entre el Ministerio de Medio Ambiente y Recursos Naturales y
el Ministerio de Hacienda en El Salvador, con una agenda de trabajo técnico
sobre cambio climatico.

En el ambito regional, el trabajo se facilité con el fortalecimiento de la
Secretaria Ejecutiva del COSEFIN y los mandatos especificos dirigidos a los
Ministerios de Hacienda o Finanzas, que habian quedado plasmados en la
Politica Centroamericana de Gestién Integral de Riesgo de Desastres (PCGIR)
de 2010 del CEPREDENAC. Eso cre6 un referente til. En una iniciativa
estratégica, el COSEFIN asumio el liderazgo del disefio y el establecimiento de
un mecanismo de seguro soberano contra riesgos de catastrofes denominado
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CCRIF SPC. Ademas, con el apoyo de la Secretaria Ejecutiva del COSEFIN y
la CEPAL, los Delegados de Hacienda profundizaron sus discusiones sobre
la agenda sectorial y sefialaron cinco dreas de desarrollo de la politica fiscal
para contribuir a la respuesta al cambio climatico:

i)  Fortalecimiento de las capacidades de los ministerios de Hacienda/
Finanzas para disefiar politicas de sostenibilidad fiscal que reduzcan
los riesgos climaticos e incentiven la produccién e infraestructura
resiliente (incluido el analisis de subsidios, impuestos y exenciones).

ii) Fortalecimiento de capacidades en el disefio y la evaluacién de
proyectos de inversion ptblica (PIP) para fortalecer la resiliencia
climatica con los Ministerios encargados de infraestructura de
salud y educacion, transporte/vialidad, y energia (especialmente
hidroeléctrica), incluyendo una valorizaciéon econémica del riesgo
climatico desde la fase del disefio.

iif) Opciones para la formulacién de presupuestos sectoriales para
aumentar la resiliencia climética (integrado a iniciativas de
presupuestacion por resultados, cuando sea el caso).

iv) Programas de aseguramiento y gestién de riesgo a nivel del sector
publico y en sectores econdmicos como el agropecuario.

v) Mecanismos nacionales para gestionar y administrar el financiamiento
climatico internacional.

A partir de esta amplia agenda, se acordé enfocarse en implementar
diversos cursos y seminarios sobre cémo robustecer los proyectos de
inversioén publica ante los riesgos de que ocurrieran fenémenos extremos y
ante el cambio climético, lo que gener6 una mayor integracion del tema en
los ministerios. Del mismo modo, los socios pudieron vincular este reto con
mandatos regionales, politicas nacionales y acuerdos internacionales. Dos de
las prioridades que se propusieron en el Marco de Sendai para la Reduccion
del Riesgo de Desastres 2015-2030 son invertir en la reduccion del riesgo de
desastres para fomentar la resiliencia, e incrementar la preparacion para los
desastres mediante el principio de reconstruir mejor.

El robustecimiento de la inversion ptiblica contribuira a lograr los ODS
de la Agenda 2030, a los que se ha adherido la comunidad internacional,
incluidos los paises del SICA. En particular, en el Objetivo 9 se propone
construir y desarrollar infraestructura de calidad, confiable, sostenible
y resiliente, aumentar la asistencia financiera y tecnoldgica a los paises
menos desarrollados, e incrementar de forma significativa el acceso a la
tecnologia de la informacién y las comunicaciones. Lo anterior se alinea
con el Objetivo 13, entre cuyas metas se propone fortalecer la resiliencia y
la capacidad de adaptacion a las amenazas relacionadas con el clima y los
fendmenos extremos en todos los paises, e implementar el compromiso de
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los paises desarrollados de movilizar conjuntamente 100.000 millones de
doélares anuales hacia 2020, a fin de destinarlos a las necesidades de los paises
en desarrollo en el contexto del Fondo Verde para el Clima.

Como consecuencia de estas actividades, los socios prepararon
una propuesta para fortalecer la politica fiscal en los paises miembros del
COSEFIN vy del SICA, identificando y aprovechando los cobeneficios de la
sostenibilidad fiscal, la gestion integral de riesgos, la respuesta al cambio
climatico y la sostenibilidad ambiental, en el marco de los planes nacionales
y sus politicas y estrategias regionales. Dicha propuesta fue presentada a
los Ministros del COSEFIN, quienes respaldaron el proyecto y encargaron
a su Secretaria Ejecutiva y a la CEPAL que hicieran una busqueda de
financiamiento internacional (resolucién nam. 05-2017). Se acordé con dicha
Secretaria mantener el grupo de Delegados de Hacienda de la ECC-CARD
como referente técnico para dichos temas.

Esta drea de trabajo fue incluida en la matriz de interés fiscal establecida
por el COSEFIN y su Secretaria Ejecutiva con las siete dreas tematicas fiscales
que ellos priorizaron. En el drea de los riesgos fiscales se incluye continuar
y ampliar las iniciativas de la ECC-CARD; en el drea de la inversion ptblica
se incluye la actividad estratégica de formar capacidades para integrar
criterios relacionados con el riesgo climatico en la formulacién de proyectos
de inversién ptiblica; en el drea de la administracion tributaria se incluye una
exploracién que supone analizar reformas fiscales-ambientales, y, finalmente,
en el drea de los procesos presupuestarios se incluye homologar metodologias
de costeo e introducir clasificadores presupuestarios de gastos vinculados
a la gestion del riesgo climatico (véanse COSEFIN, 2018, y el capitulo VII de
la presente publicacion).

En resumen, los Ministerios de Hacienda o Finanzas y el COSEFIN
han integrado el cambio climético a su agenda de trabajo, han madurado su
entendimiento al punto de identificar multiples lineas de trabajo dentro de la
politica fiscal, y han enriquecido las discusiones regionales con la perspectiva
fiscal. Se han creado o designado unidades o equipos responsables, y el
grupo de delegados del Comité Técnico Regional de la ECC-CARD tiene
un espacio de didlogo vinculado al COSEFIN con un plan de trabajo futuro
aprobado por el Consejo de Ministros.

2. Transversalizacion con los Ministerios
de Agriculturay el CAC

El Consejo Agropecuario Centroamericano (CAC) integré el cambio climatico
en su agenda de trabajo desde 2007. La CEPAL se acercé a la Secretaria Ejecutiva
del CAC en 2011 y presento los resultados de la ECC-CA en un seminario
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técnico sectorial y posteriormente en una reunién del CAC en 2012. En esa
ocasion, los Ministros pidieron la cooperacién de la CEPAL para elaborar
una agenda de trabajo sobre este tema.

En el mismo afo, los Ministros de Agricultura crearon el Grupo Técnico
de Cambio Climatico y Gestion Integral de Riesgos (GTCCGIR) y se lleg6 a
un acuerdo con la CEPAL para formular de manera conjunta un programa
de trabajo sobre el impacto potencial del cambio climético, la seguridad
alimentaria y nutricional, y las opciones de aseguramiento contra riesgos
climaticos. Paralelamente, se acordd un proyecto de desarrollo de sistemas de
informacién e indicadores con el Comité Técnico Regional del CAC, constituido
por asesores de los Ministros. Un elemento importante de los resultados
obtenidos fue que la Secretaria Ejecutiva del CAC convocé a la CEPAL y a
otras instituciones técnicas, como la Organizacion de las Naciones Unidas
para la Alimentacién y la Agricultura (FAO), el Instituto Interamericano de
Cooperacién para la Agricultura (IICA), el Centro Internacional de Agricultura
Tropical (CIAT) y el Centro Agronémico Tropical de Investigacion y Ensefianza
(CATIE), entre otros, para coordinar la cooperacién por medio de un Grupo
Interagencial de Apoyo (GIA).

En los primeros analisis de este programa, se considerd el impacto
potencial del cambio climatico en el rendimiento de los granos basicos y el
café, por departamentos de la regién centroamericana. En el caso del café, se
integraron los aportes de instituciones como el CIAT, el CATIE, el Centro de
Investigacion Agricola para el Desarrollo Internacional (CIRAD), el Programa
Cooperativo Regional para el Desarrollo Tecnolégico y la Modernizacién de
la Caficultura (PROMECAFE), el Instituto del Café de Costa Rica (ICAFE), la
FAO y la Deutsche Gesellschaft fiir Internationale Zusammenarbeit (G1Z).
En una discusién técnica se propusieron algunas lineas de accién, entre
ellas, trabajar mas con los pequefios productores, fortalecer las cadenas de
valor, recolectar y usar mas datos climaticos, diversificar la produccién y
los ingresos, desarrollar una propuesta integrada de servicios productivos
y sociales, proporcionar incentivos econémicos y fiscales, e invertir en
infraestructura rural, entre otras.

En el tema de la seguridad alimentaria y nutricional, el COSEFIN
encargd un plan de accién a la Secretaria Ejecutiva del CAC y sus grupos
técnicos, con el acompanamiento del CIAT, la CEPAL, la FAQ, el IICA,
el Programa Mundial de Alimentos (PMA), el Organismo Internacional
Regional de Sanidad Agropecuaria (OIRSA) y la Organizacion del Sector
Pesquero y Acuicola del Istmo Centroamericano (OSPESCA), entre otros.
La Secretarfa Ejecutiva del CAC, la CEPAL y el Programa Regional de
Seguridad Alimentaria y Nutricional para Centroamérica (PRESANCA)
crearon un espacio para discutir los retos y oportunidades en seguridad
alimentaria y nutricional en los paises del SICA, integrando criterios de
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riesgo a la variabilidad y el cambio climaticos. Estas discusiones dieron lugar
a publicaciones conjuntas sobre los retos y las oportunidades de la seguridad
alimentaria y nutricional, coordinadas por la CEPAL con el apoyo de la
Secretaria Ejecutiva del CAC y la SIECA, y sobre propuestas metodolégicas
y analisis iniciales relativos al impacto potencial del cambio climético en la
seguridad alimentaria y nutricional y el sistema agroalimentario del SICA,
con insumos técnicos preparados por el CIAT, el PRESANCA, el Instituto de
Nutricién de Centroamérica y Panama (INCAP), el IICA, la FAO, el CATIE
y la CEPAL. Una de las recomendaciones mas interesantes que emano de
este proceso fue que se fomentaran las respuestas a los retos de la seguridad
alimentaria y nutricional en las que se tomaran en cuenta las oportunidades
y los cobeneficios derivados de un enfoque sistémico, como el doble reto
de la malnutricién, la reduccion de las pérdidas poscosecha, y las acciones
integradas de adaptacién y mitigacion de las emisiones de GEIL

El CAC apoy6 un importante proyecto de desarrollo de seguros
agropecuarios en la segunda mitad de la década de 2000, con la asistencia
técnica del Banco Interamericano de Desarrollo (BID), el Banco Mundial, el
Banco Centroamericano de Integracién Econémica (BCIE) y la Federacién
Interamericana de Empresas de Seguros (FIDES). Desde 2013, la CEPAL y la
Secretaria Ejecutiva del CAC retomaron este reto con el apoyo del GTCCGIR,
y establecieron una comunidad de practica integrada por actores claves,
como los Ministerios de Agricultura y expertos de instituciones ptiblicas
y privadas, nacionales, regionales e internacionales. Entre sus objetivos
se contaban los siguientes: conocer los diversos esfuerzos que se habian
realizado en la regién, identificar las lecciones aprendidas y las mejores
préacticas de otros paises en desarrollo, y establecer lineas de accién para
desarrollar seguros y microseguros agropecuarios y paquetes de servicios
integrales en un marco amplio de gestion integral de los riesgos en la region
centroamericana. Actualmente, la comunidad trabaja sobre la utilizacién
de indices climaticos para disefiar seguros y sobre como vincular esos
instrumentos con la perspectiva de brindar servicios integrales a los pequefios
productores agropecuarios. La Secretaria Ejecutiva del CAC y la CEPAL han
publicado de forma conjunta y regular informes sobre experiencias nacionales,
regionales y extrarregionales, asi como lineas potenciales de accién relativas
a los seguros, incluidos los microseguros, en un marco de gestion integral
del riesgo (CEPAL/CAC/SICA, 2013b y 2014). Paralelamente, la CEPAL ha
cooperado con instituciones nacionales de Costa Rica, El Salvador, Guatemala
y Panama en el disefio de seguros agropecuarios ajustados a sus necesidades,
y esas experiencias han sido compartidas en dicha comunidad de practica.

La Secretaria Ejecutiva del CAC y la CEPAL reconocieron lo fundamental
que es la gestion de la informacién para formular las politicas ptblicas,
en particular la respuesta al cambio climatico, y coordinaron un proyecto
que tenia por objeto evaluar y generar planes de mejora de los sistemas de
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informacion nacional y regional con los socios correspondientes, y fortalecer
las capacidades técnicas. El proyecto conté con recursos de la CEPAL y del
Fondo Internacional de Desarrollo Agricola (FIDA), y con la participacion
de los Ministerios de Agricultura, las oficinas nacionales de estadistica, los
bancos centrales y las oficinas de seguridad alimentaria y nutricional de los
paises del SICA. Sus resultados han quedado plasmados en un documento
sobre los ODS y los retos del desarrollo rural en el SICA (CEPAL/CAC/
SICA, 2014) y en una propuesta para continuar con el fortalecimiento de los
sistemas de informacién del sector, integrando variables climaticas. Ademads,
se brindo asistencia técnica a la Secretaria Ejecutiva de Planificacion Sectorial
Agropecuaria (SEPSA) de Costa Rica en 2017, para contribuir a crear un sistema
de informacién de variables de cambio climatico y riesgo de desastres en el
sector agropecuario. Este podria servir como caso piloto.

Este trabajo intenso alimenté la discusion entre los encargados de
tomar decisiones y, en 2015, el CAC declaré su compromiso de impulsar una
agricultura climaticamente inteligente y promover que la agricultura, como
bien ptblico regional, se adaptara al cambio climatico. Luego de un proceso
de planificacién, este compromiso se concretd en 2017 con la aprobacion, por
parte de los Ministros del CAC, de la Estrategia de Agricultura Sostenible
Adaptada al Clima (EASAC) para impulsar una agricultura mas competitiva,
inclusiva y sostenible adaptada a los efectos del cambio climético y de
la variabilidad climatica, que aumentara la productividad mediante la
conservacion y el uso sostenible y eficiente del agua, de la biodiversidad,
del suelo y del bosque, con el fin de garantizar la seguridad alimentaria y
nutricional (CAC/SICA, 2017, pag. 9). Asimismo, los Ministros extendieron la
invitacion a los organismos regionales e internacionales para que cooperaran
en la implementacién de la estrategia (CAC/SICA, 2017).

En lo que respecta a la incidencia internacional de esta Estrategia,
varios Ministros presentaron y promovieron la nueva agenda de agricultura
y cambio climatico en diversos foros regionales e internacionales, incluida la
XX Conferencia de las Partes en Lima y la XXI Conferencia de las Partes en
Paris. Para la XXII Conferencia de las Partes en Marrakech, varios ministros
del SICA participaron en un dialogo de alto nivel sobre agricultura y ambiente
con ministros y viceministros de América Latina. Dicho didlogo, que la
CEPAL fue invitada a moderar, fue organizado por el IICA y el Centro de
Investigacioén Forestal Internacional (CIFOR), con el apoyo de la Secretaria
Ejecutiva del CAC. Ademas, la CEPAL facilit6 la participacién de un ministro
de la regién del SICA en el evento paralelo de alto nivel de las Naciones
Unidas sobre el hambre cero en un clima cambiante.

En 2017, la CEPAL y la Secretaria Ejecutiva del CAC disefaron, con
el apoyo del GTCCGIR y del Comité Técnico Regional, un nuevo programa
de trabajo y una propuesta de financiamiento internacional destinados a
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fortalecer las capacidades técnicas nacionales y regionales de los paises
del SICA para implementar politicas publicas nacionales y la EASAC,
particularmente a favor de los pequefos productores de zonas rurales y los
consumidores de bajos ingresos. Ese afo, la Secretarfa Ejecutiva del CAC
presento los resultados de este programa de cooperacién en la reunién del
Comité Técnico Regional de la ECC-CARD, y los participantes recomendaron
las siguientes lineas de accién:

e aprovechar las oportunidades de la Agenda 2030 para desarrollar
sistemas agroalimentarios sostenibles y adaptados al clima;

¢ implementar la EASAC, con inclusién de los andlisis técnicos y
el fortalecimiento de las capacitaciones requeridas, los enfoques
de extensién intensivos en conocimiento, la gestion integral de
los riesgos y los seguros agropecuarios, y la articulacién de los
esfuerzos entre los actores;

e fortalecer los sistemas de informacién sobre variables de produccién
agropecuaria, seguridad alimentaria y nutricional, y desarrollo
rural y climatico, incluida la informacién geoespacial y el uso de
tecnologias para capturarla;

e fomentar respuestas a los retos de la seguridad alimentaria y
nutricional, en las que se tomen en cuenta las oportunidades y
los cobeneficios derivados de un enfoque sistémico.

En resumen, en los dltimos diez anos los Ministerios de Agricultura
del CAC han integrado el cambio climéatico en sus programas de trabajo,
con multiples lineas de labor y espacios de didlogo, y han coordinado
colaboraciones con instituciones nacionales, con diversas instituciones de
cooperacion y con otras partes del SICA, como la SIECA, el PROMECAFE y
el Programa de Sistemas de Informacién para la Resiliencia en Seguridad
Alimentaria y Nutricional de la region del SICA (PROGRESAN-SICA).

3. Transversalizacion con los Ministerios de Salud

Desde el inicio de la ECC-CA, los delegados del Comité Técnico Regional
identificaron al sector de la salud como prioridad. La CEPAL y el Secretario
Ejecutivo del COMISCA acordaron en 2011 presentar a la Comision Técnica
de Vigilancia de la Salud y Sistemas de Informacién (COTEVISI) de este
ultimo y a los Ministros de Salud de Centroamérica los resultados de las
dos primeras fases de la iniciativa. La consulta con la COTEVISI dio como
resultado una propuesta titulada “Salud y cambio climatico en los paises de
Centroamérica y la Reptiblica Dominicana: respondiendo al riesgo climatico
en la salud humana”, la cual se presenté al COMISCA en 2012.

Los Ministros de Salud instruyeron a la Secretaria Ejecutiva del
COMISCA implementar esta iniciativa con la COTEVISI y el apoyo del Instituto
Conmemorativo Gorgas de Estudios de la Salud de Panam4, el Instituto
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Nacional de Salud Ptblica de México (INSP), el Instituto de Meteorologia de
Cuba (INSMET), la Organizacién Panamericana de la Salud (OPS) y la CEPAL.
En el marco de ese mandato, se organizaron planes de trabajo para analizar
la relacion histérica entre el clima y las enfermedades sensibles a ese factor, y
se llevaron a cabo capacitaciones del tipo “aprender haciendo” en Costa Rica,
El Salvador, Honduras, Nicaragua, Panama y la Reptblica Dominicana.
En 2016, se agrego el tema de la formulacion de politicas ptiblicas en respuesta
al cambio climatico en el sector de la salud, que se abord6 con equipos
nacionales de Costa Rica, Honduras y la Reptiblica Dominicana. A raiz de
este trabajo, el Ministerio de Salud de Costa Rica solicit6 la asistencia técnica
de la CEPAL a los efectos de elaborar una propuesta para el sector de la
salud en el proceso de formulacién de la Politica Nacional de Adaptacion al
Cambio Climatico, liderado por el Ministerio de Ambiente y Energia (MINAE)
de dicho pais.

Las recomendaciones dirigidas al sector, que emanaron de la reuniéon
del Comité Técnico Regional de la ECC-CARD de 2017, fueron las siguientes:
continuar con el fortalecimiento de las capacidades, integrando universidades
y otros centros de investigacién y ampliando el apoyo de organismos
internacionales; desarrollar andlisis y elaborar material de divulgacién
sobre el vinculo entre la contaminacién del aire y los problemas de salud y
sus costos; identificar las interrelaciones con otros sectores en los efectos del
cambio climatico sobre la salud; elaborar propuestas para integrar medidas
de adaptacién sostenible e incluyente en las politicas de salud e implementar
un plan sectorial regional en respuesta al cambio climatico.

Actualmente, la CEPAL y el COMISCA preparan una segunda publicacion
conjunta para divulgar los avances de los analisis, las propuestas y las
novedades metodologicas; a tales efectos, realizan consultas con el COTEVISI
y la OPS para acordar una nueva agenda de colaboraciéon. En resumen, el
COMISCA ha establecido su propia iniciativa en materia de salud y cambio
climatico, y la ha vinculado a su grupo técnico de la COTEVISI, donde se
ha avanzado en el fortalecimiento de las capacidades técnicas analiticas y
de formulacién de politicas, con el apoyo de varias instituciones regionales
e internacionales.

D. Lecciones aprendidas y camino por recorrer

El sistema de integracién centroamericana ha proporcionado un marco de
trabajo para impulsar acciones destinadas a combatir el cambio climatico y
adaptarse a él, ya que, en los consejos de ministros, las secretarias ejecutivas,
los grupos de trabajo técnico y las politicas y estrategias regionales, se adoptan
e impulsan dichas acciones. A nivel sustantivo, el cambio climético resalta
las vulnerabilidades que los paises comparten, asi como las oportunidades
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de brindar una respuesta coordinada, especialmente en los campos de la
gestion de las cuencas transnacionales, la seguridad alimentaria y energética,
la gestion de riesgos y las negociaciones internacionales.

La combinacién de acciones a nivel regional (particularmente en
coordinacién con las secretarias ejecutivas y los grupos técnicos de los
consejos de ministros) y de otras concertadas con los socios nacionales para
responder a sus prioridades en los mismos campos, permitié a la ECC-CARD
aportar en ambos niveles, crear un circulo virtuoso y fomentar el aprendizaje
y la cooperacion sur-sur.

Cuando se inici6 el trabajo de la ECC-CARD, los Ministerios de
Ambiente querian que se hiciera a la brevedad un andlisis de la mejor calidad
posible sobre el impacto y los costos potenciales, pero eran conscientes de
la necesidad de involucrar a otros socios y de buscar el fortalecimiento de
las capacidades técnicas. El Comité Técnico Regional consideré que no era
posible dar la misma prioridad a estos elementos, dada la urgencia de producir
resultados. Entonces se acordé priorizar el analisis oportuno y de calidad,
con un proceso de cogestion, discusion y revision técnica de los resultados.
En los afios més recientes, se ha puesto mas atencion al fortalecimiento de
las capacidades, sobre todo de los métodos de analisis y del didlogo sobre las
respuestas que se podrian dar en los sectores fiscal, agricola y de la salud.

La ECC-CARD ha respondido a las demandas claves, desde la
necesidad de llevar a cabo andlisis basicos sobre el impacto potencial del
cambio climatico y la sensibilizacion de los sectores no ambientales, hasta la
discusién de los enfoques que se podrian adoptar a la hora de responder y
elaborar politicas publicas nacionales. El fortalecimiento de las capacidades
técnicas, de didlogo y de articulacién, asi como la instrumentacion, se perfilan
como dreas emergentes prioritarias, atendiendo al reto de los efectos en las
poblaciones vulnerables y las dificultades que la economia politica presenta
a propuestas como la reforma fiscal verde y la mayor inversion en bienes y
servicios ptblicos comunes.

Igualmente, la propuesta consensuada de priorizar la adaptaciéon
sostenible e incluyente, dentro de la cual se promueve la transiciéon hacia
economias sostenibles desde el punto de vista ambiental y con bajas emisiones
de GEI, evidencia una maduraciéon del pensamiento que permitié superar
la supuesta dicotomia entre mitigacion y adaptacion.

El trabajo de la iniciativa ha contribuido a llevar adelante un didlogo
regular con los Ministros y con sus asesores y técnicos cercanos pertenecientes
a los sectores que son relevantes para el cambio climatico, a fin de discutir
los resultados como insumos que los ayuden a tomar decisiones, y para
identificar nuevas areas de trabajo. Esta dindmica es importante a los efectos
de promover una iniciativa que contribuya a que se formulen politicas
basadas en evidencia.
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Por medio de este trabajo, la CEPAL, a través de la ECC-CARD,
incursioné en un nuevo campo donde no siempre existian metodologias
probadas, especialmente en contextos en que la informacién y los datos
son limitados. Esto requiri6 esfuerzo técnico y flexibilidad para explorar,
probar y discutir métodos y resultados, y, en algunos casos, volver a hacer
el andlisis. Ademas, por la naturaleza del tema, ha sido necesario reunir a
técnicos de diversas disciplinas.

En los anos recientes se conjugé la generacion y la divulgacion de
nuevos conocimientos con el enfoque de fortalecer las capacidades técnicas,
disefiando cada proceso emprendido con los socios de modo de combinar
las distintas facetas y establecer espacios de capacitacion técnica y reflexién
sobre los resultados y las metodologias empleadas. Los funcionarios de
los sectores participantes hicieron aportes y maduraron su entendimiento
en las diversas areas de sus competencias. Esto se ilustra sobre todo con la
agenda de multiples areas de politica fiscal elaborada por los Delegados de
Hacienda del Comité Técnico Regional, y con el desarrollo de la EASAC en
el sector agropecuario.

Hacia el futuro, se evidencia la importancia de que el sector académico
se involucre maés en el fortalecimiento de las capacidades, y de incrementar
los esfuerzos para incorporar la ciencia y las opciones de respuesta al cambio
climatico en las diversas carreras universitarias y técnicas. También se
deberia generar mayor conocimiento e informacién relevante para formular
politicas puiblicas, y procurar la participacion y las acciones de los diversos
sectores de la sociedad.

En la reunién del Comité Técnico Regional de la ECC-CARD de 2017,
se propuso organizar una red técnico-académica sobre cambio climatico
en el SICA, aprovechando varias plataformas existentes, con la finalidad
adicional de canalizar investigaciones que nutran los informes del IPCC y de
fomentar la participacion de cientificos de la region en sus grupos de autores.

La iniciativa ECC-CARD se ha caracterizado por ser un proceso de
cogestion técnica en el que la CEPAL participa y coordina las actividades
en materia de cambio climético con las autoridades centroamericanas, tanto
nacionales como regionales. También se ha caracterizado por facilitar espacios
de didlogo y aprendizaje técnico entre diversas instituciones y sectores a nivel
nacional y regional. Por ejemplo, se constaté la importancia de contar con
equipos multidisciplinarios e interinstitucionales en temas como el impacto
potencial del cambio climético en la incidencia de las enfermedades, la
relacién entre el cambio climatico y la seguridad alimentaria y nutricional,
y el disefio de proyectos de inversion ptiblica robustos frente a los retos del
cambio climético y el desarrollo sostenible.
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El fortalecimiento de las capacidades y la cogestién técnica han sido
claves en los resultados alcanzados; por ende, resulta importante reconocer
y valorar el esfuerzo de todos los socios para gestionar iniciativas de esta
forma, que es mas extensa en cuanto al tiempo y mds intensa respecto del
involucramiento y el compromiso. La creacion de una agenda futura, tanto
anivel de los grupos técnicos sectoriales como del Comité Técnico Regional
de la ECC-CARD, supone el mismo proceso de gestion, evaluacion y reflexion
sobre los avances y los problemas, lo que da lugar a un ciclo virtuoso de
accion-planificacién-accién. En este sentido, es recomendable calcular un
tiempo mayor para ejecutar las iniciativas que tienen estas caracteristicas.

Los conocimientos generados en los procesos de gestion y aprendizaje
técnicos han sido documentados en una serie de publicaciones, muchas de
las cuales son conjuntas, y los actores de la region del SICA pueden acceder
a ellas sin costo por Internet. Igualmente, los conocimientos y las respuestas
generadas se han anclado en grupos técnicos conformados y consolidados,
como es el caso de la COTEVISI del COMISCA y el GTCCGIR del CAC. En
el caso del COSEFIN, el grupo de delegados de los Ministerios de Hacienda
que participan en el Comité Técnico Regional contribuyé con la creaciéon de
una agenda técnica sobre politica fiscal, inversion ptblica, cambio climatico
y desarrollo sostenible, que responde a la matriz de interés fiscal establecida
por el Consejo. Esta agenda, plasmada en una propuesta técnica, ha sido
respaldada por el Consejo y su Secretaria Ejecutiva, y servira para abrir la
discusién con los donantes.

En el caso del CAC, la cooperacién con los ministerios, asi como
las comunidades de préactica que se convocaron para tratar los temas de
la seguridad alimentaria y nutricional, el cambio climatico y los seguros
agropecuarios, coinciden con las prioridades plasmadas en la EASAC.
El GTCCGIR de la Secretaria Ejecutiva del CAC y la CEPAL contintian
trabajando conjuntamente y para los proximos afios se prevén trabajos sobre
el fortalecimiento de las capacidades para implementar la EASAC, lo que
incluye componentes sobre la seguridad alimentaria y nutricional, la gestion
de informacién agroclimatica y el disefio de seguros agropecuarios desde
la perspectiva de la gestioén integral de los riesgos.
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Introduccion

A mediados de la década de 1990, los paises de Centroamérica firmaron el
Tratado de la Integracion Social Centroamericana (TISCA). Esto represent6 un
hito que delimité un antes y un después en la dimension social del proceso
de integracion. En el momento de su firma, varios paises de la region estaban
saliendo de un periodo de inestabilidad econémica y politica. Tenian ante
si un horizonte de nuevos tiempos de paz y de consolidacién democratica,
derivados de los acuerdos de Esquipulas. Se encontraban en un momento
propicio para plantearse el objetivo de transitar hacia la integracién social.

Antes de 1995, no se observa un avance sustantivo en la incorporacion
de la dimension social al proceso de integracién centroamericano. Entre 1960
y 1980, dicho proceso estuvo centrado en la consolidacién de un mercado
comun centroamericano, por lo que los avances en materia de integracion
social quedaron supeditados a los resultados de la integraciéon econémica.
Gonzélez resume estos avances como “el impacto social que ha tenido el
crecimiento de una clase obrera mds consciente de sus derechos y una clase



366 Comision Econdémica para América Latina y el Caribe (CEPAL)

gerencial que ha perdido, en parte, su fisonomia de clan familiar”, es decir,
un impacto marginal (Gonzélez, 1988, pag. 320).

Durante este periodo, se crearon algunas instituciones que posteriormente
han sido relevantes para la integracion social, pero que no surgieron con ese
proposito. Tal es el caso del Instituto de Nutricién de Centroamérica y Panama
(INCAP), fundado en 1947, y de la Coordinacién Educativa Centroamericana
(CEC), creada en 1975.

Durante la década de 1980, debido al escenario de conflictividad e
inestabilidad econémica y politica, los avances en materia de integracion
social también se vieron acotados. Algunos de ellos se vislumbraban en la
incorporacién del &mbito cultural a la CEC en 1982 —con lo que la institucion
pasé a denominarse Coordinacién Educativa y Cultural Centroamericana
(CECC)—y enel inicio de la operacién del Consejo de Ministras y Ministros
de Trabajo de Centroamérica y Reptiblica Dominicana en 1988. En contraste,
la década de 1990 fue mas beneficiosa para el proceso de integracion social.
A partir de la consolidacién de la integracion que se inici6 con la firma del
Protocolo de Tegucigalpa, y que cred a su vez el Sistema de la Integracion
Centroamericana (SICA), se plantearon las bases de negociacion que derivaron
en la firma del TISCA en 1995.

Tras la rubrica del TISCA, se registraron avances notorios en el
proceso de integracion social regional. Alcanzaron areas del desarrollo
complementarias a la educacién o la salud, pues se expandieron a temas
asociados a la inclusion social de grupos poblacionales, como la primera
infancia, la juventud y las mujeres. También se ampliaron a otros sectores
de desarrollo bajo una mirada regional, como sucedi6 en el caso del agua,
el saneamiento y el trabajo. Los avances fueron graduales; se iniciaron con
proyectos aislados que sentaron las bases para la conformacion de estrategias
y agendas regionales, que a su vez llegaron a incorporarse en las politicas
regionales. Recientemente, el proceso se ha centrado en conciliar la retérica
planteada por dichas politicas de indole regional con acciones méas concretas
orientadas a alcanzar la convergencia en materia de integracién social.

Desde antes de la firma del TISCA en 1995, y también en los afios
posteriores, la Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL)
ha contribuido en distintos ambitos a la evolucién del proceso de la
integracion social centroamericana. Antes de la firma del TISCA, el aporte
era de indole intelectual, a partir del andlisis conceptual y metodologico
que la CEPAL, desde su creacién, habia desarrollado en diversas tematicas
como la educacion, la salud, la seguridad alimentaria y la insercién laboral.
Asi, en la década de 1980, la CEPAL colocé el desarrollo social a un nivel de
importancia similar al desarrollo econémico. Esto encontré reflejo dentro
del proceso centroamericano, sobre todo con la inclusién de la dimensién
social como uno de sus ejes estratégicos.
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Durante la etapa de consolidacién de las instancias institucionales,
de 1995 en adelante, la CEPAL ha hecho otros tipos de aportaciones. Por
ejemplo, ha presentado recomendaciones para una mejor configuracion de la
institucionalidad de la integracién. Una vez consolidada dicha institucionalidad,
ha realizado aportes directos en el marco del trabajo de los diversos consejos
ministeriales y secretarias técnicas que conforman la institucionalidad social
regional del sistema de integracion. En este contexto, la CEPAL ha contribuido
ala configuracién de las politicas regionales propuestas en diversos &mbitos
como la pobreza, la institucionalidad, la salud, la vivienda y la proteccion
social, entre otros.

En este capitulo se exploran la trascendencia, los avances y los desafios
de la dimensién social del proceso de integracion centroamericano. Se hace
énfasis en la conformacién de la institucionalidad para la integracién social,
asi como su consolidacién y su operatividad para abordar las tematicas
de su competencia. Asimismo, se destacan los aportes de la CEPAL para
hacer frente a los desafios y potenciar las acciones regionales orientadas al
incremento del bienestar social de la poblacién, particularmente de cara al
cumplimiento de la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible.

A. Institucionalidad de la integracién
social centroamericana

Los esfuerzos en materia de integracion social a nivel regional antes de 1990
fueron muy acotados en lo institucional. Se centraron en algunos sectores
como la educacién y la salud, en los que, mediante reuniones de consejos de
ministros, se abordaron durante esos afos problematicas comunes, aunque
sin establecerse estrategias sociales integradas ni institucionalizadas.

A raiz de la iniciativa planteada por la Comision Regional de Asuntos
Sociales (CRAS), creada en 1991 por acuerdo de la Declaraciéon de San Salvador,
los paises centroamericanos firmaron la Alianza para el Desarrollo Sostenible
(ALIDES) en 1994. Se establecieron asi las bases para incluir la integracién social
en el proceso de integracién regional desde una perspectiva institucional.
Mediante la ALIDES, los paises acordaron apoyar la formulaciéon del TISCA
que, como se menciono, se firmé en 1995.

Con la firma del TISCA se plante6 de manera mas clara el objetivo
de la integracion social centroamericana. Se lo definié como la bisqueda de
mayores oportunidades y mejor calidad de vida y de trabajo mediante la
implementacién de acciones que, bajo el principio de la cooperacion mutua
y el apoyo solidario, garantizaran el acceso de la poblacién a los servicios
basicos, al desarrollo y a la superacién de los factores estructurales de la
pobreza (SISCA, 2009d).
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EITISCA sent6 las bases para el fortalecimiento de la institucionalidad
regional en la dimensién social. Debido al modelo operacional propuesto
para las instituciones regionales centroamericanas de integracion, desde 1995
ha sido central la formacién o consolidacién de los consejos ministeriales
sectoriales. Mediante sus reuniones periédicas y el acompafamiento de sus
secretarias técnicas, han dado continuidad a las tematicas y mandatos en
materia de integracion social.

En el momento de la firma del TISCA, se encontraban operando diversos
consejos ministeriales regionales, como los de educacién y cultura, salud,
trabajo, vivienda y deportes. Algunos se habian conformado recientemente,
pues surgieron a raiz de la Declaracién de San Salvador en 1991, mientras
que otros tenian mayor trayectoria (véase el cuadro XI.1). Con el TISCA se
plantea la necesidad de establecer un consejo de ministros coordinadores de
las instancias sociales, el Consejo de la Integracion Social Centroamericana
(CIS), que articulara los esfuerzos de los diversos sectores hacia la convergencia
del desarrollo social de los paises de la regién. Luego se crearon otros en
respuesta a nuevas prioridades, como los consejos de ministros de agua
potable y saneamiento y de la mujer. Estas iniciativas suman esfuerzos, pero
también complejizan la labor coordinadora del CIS.

Cuadro XI.1
Consejos ministeriales sociales centroamericanos, segtn el afio de inicio
de sus funciones

Afo de inicio

Consejo ministerial .
de funciones

Consejo de Ministros de Educacién y Cultura de la Coordinacion Educativa y Cultural 1982
Centroamericana (CECC)

Consejo de Ministras y Ministros de Trabajo de Centroamérica y Republica Dominicana 1988
Consejo Centroamericano de Vivienda y Asentamientos Humanos (CCVAH) 1991
Consejo de Ministros de Salud de Centroamérica (COMISCA) 1991
Consejo del Istmo Centroamericano de Deportes y Recreacion (CODICADER) 1992
Consejo de Instituciones de Seguridad Social de Centroamérica 1992
y Republica Dominicana (CISSCAD)?

Consejo de la Integracion Social Centroamericana (CIS) 1995

Consejo de Ministras de la Mujer de Centroamérica y Republica Dominicana (COMMCA)® 2002

Consejo Centroamericano y Republica Dominicana de Agua Potable 2005
y Saneamiento (CONCARD-APS)

Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de informacion oficial.

2 No es un consejo ministerial, pero es de gran trascendencia en el contexto de la integracién social regional.

® Fue creado en 2002, pero vino a incorporarse al Sistema de la Integracion Social Centroamericana
en 2005.
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No todos los consejos ministeriales han tenido asociada una secretaria
técnica (véase el cuadro XI1.2). Si bien la CECC, el Consejo de Ministros
de Salud de Centroamérica (COMISCA), el Consejo Centroamericano y
Reptblica Dominicana de Agua Potable y Saneamiento (CONCARD-APS), el
Consejo de Ministras de la Mujer de Centroamérica y Reptiblica Dominicana
(COMMCA) y el CIS tienen sus propias secretarias, el Consejo Centroamericano
de Vivienda y Asentamientos Humanos (CCVAH) y el Consejo del Istmo
Centroamericano de Deportes y Recreacion (CODICADER) recurren con ese
fin a los servicios de la Secretaria de la Integracion Social Centroamericana
(SISCA). El Consejo de Ministras y Ministros de Trabajo de Centroamérica y
Reptblica Dominicana tiene como secretaria a integrantes de la institucién
a cargo de la presidencia pro tempore con el apoyo de la Organizaciéon
Internacional del Trabajo (OIT), en el marco de un acuerdo suscrito en 2014.

Cuadro XI.2
Secretarias técnicas de los consejos ministeriales sociales centroamericanos,
segun su ano de inicio de operaciones

Afo de creacion

nsejo ministerial ecretaria n
Cerle eria . de la secretaria

Consejo de Ministros de Educacion Secretaria General de la Coordinacién 1982
y Cultura de la Coordinacién Educativa  Educativa y Cultural Centroamericana
y Cultural Centroamericana (CECC) (SG-CECC)

Consejo de Ministras y Ministros Presidencia pro tempore de turno 1988
de Trabajo de Centroamérica con el apoyo de la OIT
y Republica Dominicana
Consejo de Ministros de Salud de Secretaria del Consejo de Ministros de 2007
Centroamérica (COMISCA) Salud de Centroamérica (SE-COMISCA)
Consejo Centroamericano de Vivienda Secretaria de Integracién Social Desde 1999
y Asentamientos Humanos (CCVAH) Centroamericana (SISCA)
Consejo del Istmo Centroamericano de  Secretaria de la Integracion Social Desde 2009
Deportes y Recreacion (CODICADER) Centroamericana (SISCA)
Consejo de la Integracién Social Secretaria de la Integracion Social 1995
Centroamericana (CIS) Centroamericana (SISCA)
Consejo Centroamericano y Secretaria Técnica del Foro 2005
Republica Dominicana de Agua Potable Centroamericano y Republica
y Saneamiento (CONCARD-APS) Dominicana de Agua Potable

y Saneamiento (ST-FOCARD)
Consejo de Ministras de la Mujer de Secretaria Técnica del Consejo de 2002
Centroamérica y Republica Dominicana Ministras de la Mujer de Centroamérica
(COMMCA) y Republica Dominicana (ST-COMMCA)

Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de informacion oficial.

En la busqueda de mayor representatividad de todos los paises en el
modelo de integracion, se establece la rotacion de las presidencias pro tempore
cada seis meses y la ubicacion dispersa de las sedes de las secretarias por la
region (véase el cuadro X1.3).
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Cuadro X1.3
Secretarias técnicas de los consejos ministeriales sociales centroamericanos,
segun su localizacién geografica

Secretaria Ciudad sede
Secretaria de la Integracion Social Centroamericana (SISCA) Panama
Secretaria General de la Coordinacion Educativa y Cultural San José

Centroamericana (SG-CECC)
Secretaria del Consejo de Ministros de Salud de Centroamérica (SE-COMISCA) San Salvador

Secretaria Técnica del Foro Centroamericano y Republica Dominicana de Agua San Salvador
Potable y Saneamiento (ST-FOCARD)
Secretaria Técnica del Consejo de Ministras de la Mujer de Centroamérica San Salvador

y Republica Dominicana (ST-COMMCA)

Fuente: Elaboracién propia.

La institucionalidad del subsistema social de la Integracién
Centroamericana se complementa con el INCAP, el Banco Centroamericano
de Integracion Econémica (BCIE), el Instituto Centroamericano de
Administracion Publica (ICAP) y la Comisién Centroamericana de Directores
de Migracién (OCAM).

En el &mbito de la conformacién institucional de la integracion regional,
y sobre todo de la dimensién social, se destaca el andlisis que aportaron la
CEPAL y el Banco Interamericano de Desarrollo (BID) en 1996, con miras
a realizar un diagnéstico de la institucionalidad centroamericana. Dicho
trabajo se tradujo en diversas recomendaciones encaminadas a mejorar la
propuesta planteada en el &mbito social. Fueron particularmente relevantes
las recomendaciones de: i) puntualizar la naturaleza de una agenda regional
en materia social correspondiente a la Secretaria de la Integracion Social y
el lugar que los ministros buscaban asignar a esa entidad, y ii) demostrar la
eficacia de la Secretaria de la Integracion Social mediante mayores flujos de
informacion y otras tareas de coordinacion sustantiva (CEPAL/BID, 1998).
A partir de dichas recomendaciones, la SISCA ha buscado ejercer su papel
de apoyo a la agenda regional de integracion social bajo los mandatos de los
encuentros presidenciales y de las reuniones de los consejos de ministros.

A continuacién, se hace un breve recorrido por la historia de la
institucionalidad previamente enumerada.

1.  Secretaria de la Integracion Social Centroamericana

Después de la firma y ratificacién del TISCA por El Salvador, Guatemala,
Nicaragua y Panama, la Secretaria de la Integracién Social Centroamericana
(SISCA) comenz6 sus funciones en 1997. En un principio se centré en acciones
orientadas a la promocién de proyectos tematicos, en consolidarse a nivel
de recursos humanos y financieros y en establecer una agenda con el CIS,
con limitados avances sustantivos (Escrich y Quitefio, 2012). En ese periodo,
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la SISCA asumi6 el papel de Secretaria Técnica del Consejo de Ministros
de Salud, con lo que durante unos afios desempefié un papel importante
en proyectos asociados a los temas de salud. Esta situacion se mantuvo
hasta 2007, cuando el Consejo de Ministros de Salud constituyé su propia
Secretaria Ejecutiva. Ademads, la SISCA asumi¢ el papel de Secretaria Técnica
del CCVAH.

En 2008 se reactivo el trabajo de la SISCA como Secretaria Técnica
del CIS y se inici6 la bisqueda de coordinacién multisectorial con las otras
entidades de la integracion social regional. Ello se materializé en una serie
de acuerdos de entendimiento (alianzas) firmados con la SE-COMISCA, la
ST-COMMCA y el INCAP, entre otras instancias. Ademas, con la anuencia
del CIS, la SISCA impuls6 la reactivacion del CCVAH y el acercamiento con
el CODICADER. A partir de esa fecha se convirtié en su Secretaria Ejecutiva
(Escrich y Quitefio, 2012). La SISCA también impulsé la reactivacién del
Consejo de Ministras y Ministros de Trabajo de Centroamérica y Reptublica
Dominicana, que hoy se encuentra muy activo, con el apoyo adicional
de la OIT.

Actualmente, la SISCA tiene su sede en Panama y promueve la
articulacion intersectorial, tanto entre las instituciones de los paises como
entre las entidades regionales del area social presentes en Centroamérica.
Su propésito principal es desarrollar mecanismos de cooperacién, gestion
de conocimientos y gestion institucional con miras a la convergencia en
politicas sociales. Todo esto lo hace a partir de tematicas centrales como la
inclusién social y los derechos humanos, la vivienda y los asentamientos
humanos, el deporte, la recreacion y la cultura fisica.

La SISCA y la CEPAL firmaron un acuerdo de cooperacién en 2010.
Sobre esa base han colaborado en la elaboracién de diagnoésticos regionales y
en la promocion de teméticas de interés regional en el mbito de las reuniones
del consejo de ministros.

2. Secretaria General de la Coordinacion Educativa
y Cultural Centroamericana

El principal antecedente de la Secretaria General de la Coordinacién Educativa
y Cultural Centroamericana (SG-CECC) es la Primera Reunién de Ministros
de Educacion de Centroamérica, realizada en 1975 en Guatemala. A partir
de ese encuentro se constituy6 la Coordinacién Educativa Centroamericana
(CEC) con el respaldo de la Organizacién de las Naciones Unidas para la
Educacion, la Ciencia y la Cultura (UNESCO). Sus funciones se ampliaron
hasta incorporar el ambito cultural en 1982 mediante la aprobacién de la
constitucién de la Coordinacién Educativa y Cultural Centroamericana (CECC)
en la Octava Reunién de Ministros de Educacion, con sede en Nicaragua.
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La SG-CECC en sus inicios se centraba en la organizacién de foros
de Ministros de Educacion con el objetivo de intercambiar experiencias y
analizar problemas comunes. Sin embargo, las acciones de caracter regional
solo comenzaron a ejecutarse en las dos tltimas décadas del siglo XX. A partir
de 2001, la SG-CECC ha mantenido un liderazgo en la implementacién de
programas y actividades regionales de diversa indole, tanto en aspectos
educativos como culturales, que la CEPAL ha acompafiado en varias ocasiones.

3. Secretaria del Consejo de Ministros de Salud
de Centroamérica

Aungque el principal antecedente de la Secretaria del Consejo de Ministros
de Salud (SE-COMISCA) fue la Primera Reunién de Ministros de Salud de
Centroamérica y Panama (1956), el Consejo de Ministros de Salud vino a
establecerse en 1991 tras la firma de las Declaraciones de San Salvador y del
Protocolo de Tegucigalpa y el TISCA, con el propoésito de ejercer la rectoria
del sector de la salud a nivel regional. En 2007, con el impulso central del BID,
se cre6 su Secretaria Ejecutiva, previamente ejercida por la SISCA'. Esta ha
centrado su labor en tematicas diversas vinculadas con la epidemiologia, la
mejora de los servicios de salud y uno de los rubros de mayor éxito dentro
del proceso de integracién regional en el ambito social: la negociaciéon
para la adquisiciéon conjunta de medicamentos. En anos recientes, con el
acompanamiento de la CEPAL, se ha dado impulso al anélisis de los efectos
del cambio climatico en la salud.

4, Secretaria Técnica del Consejo de Ministras de la Mujer
de Centroamérica y Republica Dominicana

La Secretaria Técnica del Consejo de Ministras de la Mujer de Centroamérica y
Reptiblica Dominicana (ST-=COMMCA) es una instancia institucional regional
de reciente creacion. Desde su surgimiento en 2002, se ha especializado en
promover la estrategia de equidad de género y de garantia de los derechos
humanos de las mujeres. Responde a las necesidades emergentes relacionadas
con las desigualdades entre hombres y mujeres en materia de acceso al desarrollo
en los paises de la region. A partir de 2005 se incorpor¢ al Subsistema de la
Integracion Social. Desde entonces ha recibido un acompafamiento en sus
esfuerzos por parte de la CEPAL.

! La promocion de la compra conjunta de medicamentos como bien publico regional tuvo un

decidido apoyo del BID y consolidé las funciones de la SE-COMISCA.
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5. Secretaria Técnica del Foro Centroamericano
y Republica Dominicana de Agua y Saneamiento

A principios del siglo XXI, las autoridades responsables del sector del agua
potable y el saneamiento de Centroamérica y la Reptblica Dominicana
plantearon la propuesta de establecer el Foro Centroamericano y Reptblica
Dominicana de Agua Potable y Saneamiento (FOCARD-APS), que quedé
inserto en el Subsistema de la Integracién Social. El FOCARD-APS ha
buscado mejorar la cobertura y la calidad de los servicios de agua potable y
saneamiento, mediante el apoyo a acciones regionales orientadas a la gestion
sostenible de los recursos.

6. Otras instancias e instituciones

El INCAP es una de las instituciones mds antiguas en la region. Desde su
creacion, ha centrado sus esfuerzos en fortalecer la seguridad alimentaria
desde la perspectiva del consumo. Es una entidad bien articulada con el
resto de la institucionalidad regional.

La OCAM es otra instancia importante que ha adquirido relevancia
en los tltimos afos. Si bien en su inicio tuvo como secretaria técnica a la
Secretaria de Integracién Econémica Centroamericana (SIECA) (1990), a partir
de 1999 esa funcién corresponde a la Organizacién Internacional para las
Migraciones (OIM). Con el apoyo de la OIM, la Comisién prosigue su labor
como mecanismo regional de coordinacién, concertacion y consulta para el
tratamiento del fenémeno migratorio.

B. Acciones realizadas a favor de la integracion
social centroamericana

El entramado institucional descrito ha contribuido de diversas formas al
proceso de integracién social de la region. Los avances anteriores a 1990 no
se asocian a dicha institucionalidad y son aislados en lo que a integracién
social regional se refiere. Durante la década de 1990, junto con la consolidacién
institucional y el establecimiento o reactivacion de los consejos de ministros,
se observo en cada una de las teméticas una evolucion hacia la identificacion
de problematicas comunes. Sin embargo, no habia una visién muy clara
desde la perspectiva de la integraciéon propiamente dicha.

A partir de estos esfuerzos incipientes, en la década de 2000 el proceso
de integracién social se centra en la implementacion de proyectos puntuales,
varios de ellos relacionados con la educacion y la salud, impulsados en el
primer caso por la CECC y, en el segundo, por la SISCA en su calidad de
Secretaria Técnica del COMISCA. De acuerdo con el cuarto informe del Estado
de la Region en Desarrollo Humano Sostenible (PEN, 2011), una dificultad con que
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tropezaron estos proyectos consistié en que estos planes y estrategias carecian
de antecedentes normativos o de referencias con las politicas nacionales.
Tampoco contaban con elementos de seguimiento ni de sistematizacién para
monitorear sus impactos.

En respuesta a estas necesidades, a fines de la década de 2000
comienzan a publicarse documentos normativos impulsados por los consejos
ministeriales, en forma de estrategias o agendas regionales. Entre otros
ejemplos, cabe mencionar la Agenda Estratégica Social del Sistema de la
Integracion Centroamericana, propuesta en 2008 por la SISCA; la Agenda
Regional de Educacion 2009-2011, promovida en 2009 por la CECC; la Estrategia
Centroamericana de Vivienda y Asentamientos Humanos, impulsada en 2009
por el CCVAH, y la Estrategia Regional Agroambiental y de Salud, elaborada
por el COMISCA en 2008, conjuntamente con otros consejos ministeriales
regionales, como el de medio ambiente y el agropecuario (PEN, 2011). Estas
agendas constituyeron importantes esfuerzos hacia la construccién de un
planteamiento estratégico del proceso de integracién que conduce en 2010 al
relanzamiento de la integracion centroamericana, a partir de una nueva forma de
proceder en que la integracion social era una de cinco grandes areas estratégicas.

Las diversas instancias regionales han seguido elaborando agendas
regionales, asi como reglamentos y programas con la finalidad de ordenar
el trabajo de los 6rganos del Sistema de Integracién Social. De este modo
se eleva el nivel de compromiso politico, al trasladar los instrumentos de
estrategias regionales a politicas regionales. Un ejemplo de ello es la aprobacién
de la Politica de Seguridad Alimentaria y Nutricional de Centroamérica y
Reptblica Dominicana (2012-2032), la Politica Regional de Igualdad y Equidad
de Género (2013-2025), 1a Politica Regional de Salud (2015-2022) y la Politica
Educativa Centroamericana (2013-2030).

Los proyectos de cooperacion también se han incrementado en diversas
areas temadticas gracias a un aumento de las fuentes de financiamiento.
Diversas entidades han prestado su apoyo, de modo que han ido surgiendo
proyectos con respaldo presupuestario del BID, el Programa de las Naciones
Unidas para el Desarrollo (PNUD) y las entidades de cooperacion bilateral
de Alemania, Espafa, los Estados Unidos, Finlandia, la provincia china de
Taiwan, Suecia y la Unién Europea, entre otras. Los principales temas abordados
han sido los de seguridad alimentaria y salud, integracion social, promocién
de alianzas publico-privadas, igualdad y equidad de género, atencién a la
primera infancia, movilidad social, proteccién contra la trata y la explotacién
sexual, proteccién social e inclusién productiva con equidad, entre otros.

Durante estos afios, la CEPAL ha acompanado a las instituciones de
integracion social mediante el apoyo a la gestion de agendas regionales, la
promocion de temas emergentes y la elaboracién de proyectos y programas
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concretos. A continuacion, se hace una revision de las acciones especificas de
mayor relevancia segtn la tematica abordada, como reflejo de los esfuerzos
orientados a la integracién social regional en salud, educacién y cultura,
integracion social de grupos diversos, género, trabajo, vivienda, agua y
saneamiento, seguridad alimentaria y deportes y recreacion. Se hace especial
énfasis en las contribuciones que ha realizado la CEPAL en cada uno de los
temas a través de los afos.

1. Integracién social regional

Desde el primer proyecto tematico que gestiono la SISCA en 1996, en el que
se abord¢ la tematica de las adolescentes y madres jovenes solas, se han
gestionado multiples temas y acciones en el marco de la integracién social. Al
poco tiempo de iniciar su operacioén, el Consejo de Ministros de Desarrollo
Social aprobd la propuesta de lineamientos de politicas y estrategias para el
desarrollo y la integracion social correspondiente al periodo 2000-2020, en que
se establecieron metas para el primer decenio. En ese marco se implementaron
acciones transfronterizas en el ambito de la salud y la seguridad alimentaria y
nutricional, como un componente de promocién de una politica de desarrollo
integral de los municipios fronterizos.

En el Sequndo Informe sobre Desarrollo Humano en Centroamérica y Panamd,
se sefiala que la XXII Reunién Ordinaria de Jefes de Estado y de Gobierno de
Centroameérica, celebrada en 2002, se centrd en temas de seguridad nutricional,
clima y pobreza. En esa linea estratégica, en la denominada Declaracion de
San José se abordaron los temas de las nuevas responsabilidades de la SISCA
(PNUD/Proyecto Estado de la Regién, 2003).

Durante los afios subsiguientes, el trabajo fue muy acotado, debido a
la necesidad de fortalecer la institucion. Uno de los avances de este periodo
fue la elaboracién, con el apoyo técnico del Fondo de las Naciones Unidas
para la Infancia (UNICEF), de un plan de accién regional coordinado por
el Foro Regional de la Familia, Nifiez y Adolescencia, que fue aprobado
en la 32" Reunién de Ministros de la Integracion Social Centroamericana
(Managua, 15 de marzo de 2002).

La labor del CIS adquirié un nuevo dinamismo a partir de 2008, bajo el
impulso de la SISCA. Se propuso una Agenda Estratégica Social del Sistema
de la Integracion Centroamericano que permitiera trabajar en acciones mas
concretas (CEPAL, 2013). Esa agenda fue aprobada por la 33* Reunién de
Jefes de Estado y de Gobierno de los Paises del SICA en 2008. A partir de
ese momento, el CIS trabajé con miras a articular sus estrategias de accion,
establecidas en el Planteamiento Estratégico de la Dimensién Social de la
Integracion Centroamericana del CIS.
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A partir de 2010, la CEPAL comienza a realizar un acompahamiento
mas cercano a la labor de la Secretaria de la Integracién Social. Esto fue
posible gracias a la firma de un convenio de colaboraciéon que ha permitido
prestar apoyo técnico en los &mbitos de la identificacion de bienes ptiblicos
regionales, la atencion a la primera infancia, la pobreza y proteccién social, la
juventud y, més recientemente, el fortalecimiento institucional y la concrecién
de la Agenda 2030.

En el marco de esta colaboracién se han definido varias agendas
regionales, cuyos resultados se reflejan en el establecimiento de diversos
planes. Entre estos se destacan el Plan Regional de Atencién Integral a la
Primera Infancia 2012-2021, el Plan de Accién Regional sobre Pobreza y
Proteccién Social 20172020 y la instauracion del Observatorio Centroamericano
de Desarrollo Social (OCADES). Este tltimo ha sido de gran utilidad en el
seguimiento de los indicadores de la regién y del Acuerdo Regional por el
Eje Social de los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS), que enmarca el
trabajo regional orientado a la consecucién de la Agenda 2030.

En 2018, los paises del SICA aprobaron la Agenda Regional Intersectorial
sobre Proteccion Social e Inclusion Productiva con Equidad 20182030 (ARIPSIP),
mediante la que promoveran la implementacién de politicas y programas
encaminados a reducir las brechas sociales y la pobreza de cara a 2030. En
esta agenda se enmarca la coordinacion intersectorial para el desarrollo
de estrategias orientadas a la reduccién del hambre y la erradicacion de
la pobreza, y de la pobreza extrema, en la region del SICA. En el mismo
afo se contard también con el Programa de Integracién y Reintegracion
de Ninos y Jévenes en Riesgo de Migracion Irregular en Centroamérica
(ALTERNATIVAS), con el apoyo técnico de la Deutsche Gesellschaft fiir
Internationale Zusammenarbeit (GIZ), asi como de la Organizacién de las
Naciones Unidas para la Alimentacién y la Agricultura (FAO), la SISCA, la
CEPAL, la Oficina del Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los
Refugiados (ACNUR), el programa EUROsociAL y otros socios estratégicos.
De este modo se busca atender la nueva configuraciéon de la migracién, uno
de los temas emergentes mas complejos (véase el recuadro XL1).

Actualmente se encuentra en proceso de elaboracién una hoja de
ruta sobre el proyecto “Inclusiéon sociolaboral de las personas migrantes
en Centroamérica”, financiado por la Alianza para las Migraciones en
Centroamérica y México (CAMMINA). Su coordinacién estd a cargo del
OCADESYy la Asesora Regional de Politicas Sociales de la SISCA. El proyecto
tiene la finalidad de lograr la insercién sociolaboral de las personas migrantes
a partir del contacto con diferentes socios, el establecimiento de mejores
alianzas publico-privadas, una mejor articulacion de los esfuerzos a favor de
su derecho de migrar de manera regular y segura, y el acceso a los medios y
las oportunidades necesarios para garantizar su permanencia en sus lugares
de origen. En estos procesos, la CEPAL ha mantenido un acompanamiento
cercano, que se espera continde en los afnos venideros.
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2.

Recuadro XI.1
Tendencias y desafios relacionados con la migraciéon
en Centroamérica

Debido al alto porcentaje de migraciones que se registra en los paises de la
region, la CEPAL ha analizado las principales tendencias y dinamicas migratorias
en América Latina y el Caribe en el periodo comprendido entre 1970 y 2010
(Martinez, Cano y Soffia, 2014; Martinez y Orrego, 2016). Uno de sus principales
énfasis ha estado en la migracion intrarregional, es decir, los intercambios
dentro de la regién, que se han intensificado en los Ultimos 40 afos. La CEPAL
ha sefialado que Centroamérica y el Caribe presentan los mas altos niveles de
emigrantes en comparacion con el resto de la region, siendo Costa Rica el pais
que mas migrantes recibe en relaciéon con su poblacién, los Estados Unidos el
pais que recibe el mayor volumen de migrantes latinoamericanos y caribefios,
y México el pais que presenta el mayor porcentaje de emigracion en la region.

En el contexto actual, la CEPAL ha sefialado un conjunto de problematicas
que se deberian atender a corto plazo. Entre ellas, cabe mencionar la situacion
de los nifios migrantes no acompafados (cuyo numero ha aumentado en
Centroamérica en los ultimos afos), la migracién irregular, las deportaciones,
las normativas discrecionales, el acceso de los migrantes a la proteccion social
y la portabilidad de derechos.

Frente a estas situaciones, la CEPAL enfatiza la necesidad de reconocer a
los migrantes como sujetos de derechos (por ejemplo, del derecho a migrar),
y urge a evitar las constantes violaciones que sufren a ese respecto en sus
paises de origen y destino y durante el transito entre ambos. Especificamente,
la CEPAL ha elaborado directrices que articulan elementos de la gobernanza
migratoria con el desarrollo de la infancia, ha enfatizado la importancia de la
migracion de retorno y la necesidad de contar con politicas especificas a ese
fin y esta llevando a cabo en Centroamérica un proyecto en torno a como
utilizar las remesas de los migrantes para fortalecer el sector productivo de
sus paises de origen.

Fuente: Elaboracién propia.

Salud

377

La integracién regional en materia de salud tiene antecedentes de larga data.
Como ya se menciond, desde 1956 se realizan anualmente reuniones de
Ministros de Salud centradas en el intercambio de experiencias y conocimientos
sobre temas de interés comun. Desde entonces, al incluirse el tema de la
salud en los trabajos de la CEPAL, se reconocia la importancia del sector en el
proceso de desarrollo econémico, asociada a la potencialidad de una fuerza
laboral saludable?. Los aportes de la CEPAL durante la década de 1950, que
se centraban en las tasas de reproduccion, natalidad y esperanza de vida,
y en el énfasis del vinculo existente entre el proceso productivo y el nivel
de bienestar, fueron retomados en algunas de esas reuniones ministeriales
mas recientes.

2

En 1948 se establecié una cooperacion entre la CEPAL, la Organizacion Mundial de la Salud (OMS)
y la OPS con el objetivo de estudiar el vinculo existente entre la economia y la salud ptblica.
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Posteriormente, la CEPAL promovié una vision diferente, pues
incorpor6 los temas de la mortalidad, el déficit nutricional y la relacién entre
la salud y factores sociales como la pobreza, las divisiones geograficas y el
nivel educacional. Esta vision se ve reflejada en la evolucién del tema en la
region centroamericana.

En 1984 se propone un Plan de Necesidades Prioritarias de Salud
en Centroamérica y Panama (PPS/CAP), impulsado por la Organizacién
Panamericana de la Salud (OPS) en coordinacion con los Ministerios de
Salud y las instituciones de seguridad social. El plan estaba centrado en
diversos elementos de la atencién a la salud, varios de ellos coincidentes
con la orientacion de la CEPAL (fortalecimiento de servicios, medicamentos
esenciales, recursos humanos, alimentacién y nutricién, enfermedades
tropicales, medio ambiente y salud, supervivencia infantil, entre otros)
(Barillas, 2001). Durante los afios subsiguientes se realizé un esfuerzo por
atender necesidades de salud vinculadas a los conflictos armados, como
el control de la malaria y la movilidad de los trabajadores de la salud
(Cruz Penate, 2001).

En la década de 1990, la CEPAL incorporé el andlisis del vinculo entre
la salud y la equidad®. Esto se basaba en la idea de que la salud era uno de
los factores que incidian en la productividad y el consiguiente aumento de
la competitividad internacional, lo que, a su vez, podia contribuir al logro
de una mayor equidad social, al incorporar en el andlisis a los grupos mas
vulnerables (CEPAL/OPS, 1994). Estas ideas se plasmaron en la segunda fase
del plan conocido como Iniciativa de Salud de Centroamérica (ISCA), en
que se reiteraba la importancia de la promocién de la salud, el control de las
enfermedades y la atencién a grupos vulnerables, teniendo en cuenta la atencién
a las necesidades derivadas de los conflictos. Posteriormente, se celebré la
Primera Reunioén del Sector Salud de Centroamérica y Reptiblica Dominicana
(RESSCAD), conformada por delegados de los Ministerios de Salud e
instituciones de la seguridad social (Barillas, 2001). En 1995, el COMISCA,
con el apoyo de la OPS y la SICA, lanz6 el Programa de Acciones Inmediatas
de Salud de Centroamérica (PAISCA). En este programa se abordaron temas
nuevos, como el de la atencién al sida y las enfermedades de transmisién
sexual, ademas del desarrollo de sistemas de informacion en los ambitos de
la salud, el agua y el saneamiento (Barillas, 2001).

Ya en el siglo XXI, la CEPAL plante6 la necesidad de promover la
adopcién de politicas sociales universales, solidarias y eficientes (CEPAL, 2000).
En el ambito de la salud, habria que avanzar hacia una cobertura universal
y garantizada de los servicios, fortaleciendo la salud ptblica tradicional
y el realce de la eficiencia y la reduccién de los costos en la prestacién de
servicios (CEPAL, 2006).

3

En 1994, la CEPAL elabor6 junto a la OPS una Propuesta sobre la Salud en la Transformacién
Productiva con Equidad (STPE).
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En esta misma época se aprob¢ el Proyecto Mesoamérica y se cre6 el
Sistema Mesoamericano de Salud Publica (SMSP) con la finalidad de contribuir
al fortalecimiento de los sistemas nacionales de salud. También se establecio
el Instituto Mesoamericano de Salud Publica (IMSP) como 6rgano técnico
del SMSP. E1 IMSP esta compuesto por diversas instituciones académicas y
tiene el objetivo de coordinar y desarrollar las actividades de cooperacién
multilateral que complementan las iniciativas del COMISCA. Ademas, se
aprob6 la agenda de salud impulsada por la XXIII Reunién del Sector Salud
de Centroamérica y Reptblica Dominicana (RESSCAD). Dicha agenda tenia
una vigencia de diez afios (hasta 2018) y planteaba diez objetivos estratégicos
que incluian temas como la instauracion de politicas regionales de salud
y la reduccién de las desigualdades de acceso. En concordancia con esos
objetivos, el COMISCA promovié diversos planes estratégicos regionales,
entre los que cabe mencionar los referentes al VIH, la eliminacién de la
malaria, las enfermedades crénicas y el cancer. Ademads, se establecieron
diversas iniciativas con miras a abordar las prioridades de los paises de
la region en materia de salud.

Entre ellas se pueden destacar cuatro iniciativas de gran trascendencia:

i) el Acuerdo de cooperacion técnica entre la SE-COMISCA y el BID
para la prevencién y control de la epidemia de influenza AHIN1 y
otras enfermedades infecciosas (2010-2014), con el que se intentaba
dar una respuesta adecuada y coordinada a nivel regional ante
enfermedades comunes a la region;

ii) la Estrategia de Mejoramiento de la Gestién e Informacién
Regional en Salud de la SE-COMISCA (2010-2013), que promovia
el acceso a bajo costo a medicamentos e insumos de calidad y
permiti6é consolidar el Modelo de Negociacién Conjunta para
la compra de medicamentos (un mecanismo regional de gran
impacto orientado a reducir los precios de los medicamentos y
los insumos para la salud)?;

iii) el proyecto “El fortalecimiento de las capacidades institucionales de
la Secretaria Ejecutiva del COMISCA, para incidir estratégicamente
en los cursos de accion en materia de salud como un determinante
de la seguridad alimentaria y nutricional” (2013-2014), y

iv) el proyecto “Combate regional contra el VIH/sida en Centroamérica”
(2012-2014), con el fin de implementar el plan estratégico regional
para VIH/sida en la regién mediante el apoyo a la investigacion
aplicada y a las iniciativas regionales sobre género, masculinidad,
estigmatizacién y discriminacion.

*  En1975,la CEPAL elaboré para Centroamérica una propuesta de compra conjunta de fertilizantes,
de gran similitud al proceso que, en el ambito de la salud, se implemento 35 anos después.



380 Comision Econdémica para América Latina y el Caribe (CEPAL)

También cabe destacar la labor realizada en un marco politico regional
que integra los principios de gobernanza en el &mbito de la salud. En 2014,
se aprobd la Politica Regional de Salud (2015-2022), financiada por el BID, la
OPS y el Programa Regional de Seguridad Alimentaria y Nutricional para
Centroamérica (PRESANCA) II. Esta politica esta dirigida por el COMISCA.
En 2017 se estableci6 el proyecto “Asegurando a través de acciones de incidencia
politica el acceso universal a la salud y respeto de los derechos humanos
en la respuesta al VIH en Centroamérica, para mejorar la calidad de vida
de las personas con VIH”. En el marco de la Agenda 2030, se implementa el
proyecto “El sector salud en la agenda post 2015. Mejorando indicadores en
salud en el marco de la Politica Regional de Salud del SICA”.

En estos tltimos afios, la CEPAL ha acompafiado mds de cerca el proceso
de integracion en materia de salud en los ambitos de la vinculacién con el
medio ambiente, el cambio climatico y los aspectos de seguridad alimentaria
y nutricional. Se espera que esa relacion se solidifique en el futuro, con el
objetivo de apoyar el trabajo de articulacién de las agendas regionales de
salud con la Agenda 2030 y sus respectivas metas e indicadores. En concreto,
la CEPAL ha trabajado con la Comisién Técnica de Vigilancia de la Salud
y Sistemas de Informaciéon (COTEVISI) del COMISCA. Le ha prestado
apoyo en lo tocante a la respuesta frente al mandato de los Ministros y la
preparacion de programas de fortalecimiento de la capacidad de analisis de
vulnerabilidades en enfermedades sensibles al clima y escenarios de cambio
climatico (véase el capitulo X).

3. Educacion y cultura

Los temas educativos han estado presentes en la agenda de la CEPAL desde
sus inicios. La educacion se ha considerado uno de los pilares que contribuyen
alograr el crecimiento, la equidad y la participacién en la sociedad. Aligual
que en el contexto de la integracion social regional, hasta 1970, la educacion
se abordaba con teméticas puntuales, como el apoyo a los procesos de
alfabetizacién, la ampliacion de la cobertura del nivel basico y el acceso a la
ensefanza de grupos particularmente excluidos, como los indigenas. Entre
1970 y 1990, la CEPAL plante6 la necesidad de expandir el abordaje de la
educaciéon de modo que se incluyeran los vinculos entre la ensefianza y la
estratificacion social y los efectos de la educacién preescolar en el ingreso al
sistema formal. También propuso visibilizar la educacién como consecuencia,
y a la vez causa, de la exclusion. Esta evolucion se reflejo en las instancias
educativas regionales en Centroamérica.

Desde la Primera Reunién de Ministros de Educacién de Centroamérica
en 1975, la labor de la CECC se ha orientado a la integracion de los esfuerzos
educativos y culturales de la region. Se han abordado las tematicas tradicionales
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de analfabetismo y cobertura basica, pero también se han incorporado otros
aspectos relativos a la inclusién, en paralelo a las propuestas intelectuales
de la CEPAL.

Para inicios del siglo XXI, la CEPAL plante6 la necesidad de expandir
el financiamiento y el gasto educativo, y de conceder mayor importancia al
tema de la transicién de la escuela al mercado laboral, asi como la calidad
de la educacién y la promocioén de la educacion en la primera infancia. Estas
ideas tienen su correlato en el proceso de integracion social regional. A
partir de 2001, se dio inicio a una descentralizacion de las tareas educativas
y culturales de la CECC, lo que se tradujo en que distintos paises lideraron
un programa o actividad regional especifica. Asi, por ejemplo, se ubicé la
Red Centroamericana de Desarrollo Profesional e Investigacién Docentes
en Honduras y la revista Patrimonio Cultural Centroamericano en Guatemala,
se firmo el Convenio de Colaboracién con la Comisién Nacional de Libros
de Texto Gratuitos de los Estados Unidos Mexicanos (2002) para elaborar
un libro de texto de Historia del istmo centroamericano, y se establecieron
convenios con la Asociacion de las Televisiones Educativas y Culturales
Iberoamericanas (ATEI), con el objetivo de impulsar el uso de la television,
la radio y otras nuevas tecnologias de la informacién y la comunicacién para
la difusién de caracter educativo y cultural.

Ademas, se constituyo el Consejo Centroamericano de Acreditacién de
la Educacién Superior, con la misién de establecer los requisitos necesarios
y conceder reconocimiento a los organismos de acreditaciéon que operen en
la region para promover el mejoramiento de la calidad y la integracién de
la educacién superior centroamericana. También se establecieron convenios
promovidos por la CECC, relacionados con la mejora de la calidad de la
educacién y con la formacién ocupacional y la insercién laboral. En 2007,
en la 31" Reunién de Jefes de Estado y de Gobierno de los Paises del SICA,
se aprob¢ el Decalogo Educativo 2021. En él se establecen las lineas de
accion en materia educativa regional correspondientes al periodo 2007-2021,
centradas en los temas de cobertura, calidad, eficacia e inversién. A partir
de dicho instrumento, el Consejo de Ministros de Educacién aprobé en 2009
la Agenda Regional de Educacién 2009-2011, y en 2011 dio inicio al proyecto
“FES/Educacién 2011-2013”, con fondos de la cooperacién espafiola.

A raiz de la formulacién de los Objetivos de Desarrollo Sostenible,
en 2016 se actualiz6 el Decalogo Educativo 2021 y se aprobé la Politica
Educativa Centroamericana (PEC) 2013-2030, con metas a mediano y largo
plazo (2021 y 2030, respectivamente), y con un marco orientador basado en
objetivos y acciones estratégicas acordadas entre los paises de la region.

Algunos de los mayores logros en materia de integracion cultural
regional han sido la revista Patrimonio Cultural Centroamericano, la Antologia
Literaria Centroamericana, la Casa Centroamericana de la Cultura y la serie
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Culturas Populares Centroamericanas. Por su parte, en materia de integracién
educativa regional, son notorios los avances hacia la formacién inicial de
docentes de la educacion primaria o bésica y la promocién del Programa
Regional Formacién Ocupacional e Insercién Laboral y del Programa Regional
de Mejora de la Calidad Educativa, asi como la promocién del bachillerato
internacional y del bachillerato académico centroamericano, la educacién
inclusiva y la educacién intercultural bilingtie.

En este contexto, en afios recientes, la CEPAL ha apoyado a la CECC en
los procesos de apropiaciéon de la Agenda 2030 y ha contribuido a la elaboracién
de los indicadores asociados a la Politica Educativa Centroamericana, ademas
de aspectos puntuales como la evaluacion de los impactos de las politicas
educativas a nivel medio y superior.

4. Género

La CEPAL ha apoyado los procesos relacionados con la perspectiva de género
desde hace mas de 40 afios a través de las Conferencias Regionales sobre la Mujer
de América Latina y el Caribe. Desde la primera conferencia, que se celebré
en 1977, se plante¢ la necesidad de establecer medidas orientadas a lograr la
integracién de la mujer de manera activa en la vida politica, econémica, social
y cultural de los paises de la region. Los aportes intelectuales de la CEPAL
en este Aambito han tenido también su reflejo en el proceso de incorporacion
de la tematica de género en la dimensién regional centroamericana. La
creacion del Consejo de Ministras de la Mujer de Centroamérica y Reptblica
Dominicana en 2002 es uno de los muy diversos logros impulsados por la
Agenda Regional de Género, con el acompanamiento de la CEPAL.

Debido a lo reciente de su fundacién, los avances logrados por el
COMMCA remiten al periodo comprendido entre 2005 y la actualidad. Sus
principales atribuciones son el impulso a los procesos de institucionalizacién
de las politicas de igualdad y equidad de género y la propuesta de proyectos,
tratados y convenios que contribuyan a garantizar los derechos de las
mujeres. Las acciones mads relevantes parten de la conformacion de sus
planes estratégicos, en los que se priorizan acciones y estrategias que se
implementarian durante un tiempo determinado (COMISCA, 2014). El primero
fue el Plan Estratégico 2006-2009, centrado en la necesidad de alcanzar la
equidad de género con respecto a la autonomia econémica, la salud integral y
la participacion politica, ademas de promover el fortalecimiento institucional
del COMMCA. En esta primera etapa se instala formalmente la Secretaria
Técnica de la Mujer (STM-COMMCA), siendo este el logro mas importante
en el marco de dicho plan.

Por su parte, el Plan Estratégico 2009-2013 tuvo como ejes transversales
la erradicacién de la violencia contra las mujeres y la multiculturalidad. Se
planteo la necesidad de dar continuidad a los esfuerzos encaminados a lograr
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la autonomia econdémica de las mujeres y aumentar su participacién politica, y
se promovieron en especial el fortalecimiento institucional del COMMCA y la
transversalizacion del género a todos los niveles de la estructura del SICA. En
este periodo, se proclamé la Declaracion de Panamé sobre Género, Integracion
y Desarrollo, se formularon 20 mandatos presidenciales relacionados con los
derechos de las mujeres y la igualdad de género y se elaboraron acuerdos
de los consejos de ministros. Ademas, se observo la presencia de iniciativas
con enfoque de género en més de un 30% de los 6rganos e instituciones que
conforman el SICA. Se aprob6 la Politica Regional de Igualdad y Equidad de
Género (PRIEG) del SICA, con el apoyo de la provincia china de Taiwan, la
Agencia Espafola de Cooperacién Internacional para el Desarrollo (AECID),
la GIZ, la Entidad de las Naciones Unidas para la Igualdad de Género y el
Empoderamiento de las Mujeres (ONU-Mujeres), la Oficina Regional para
América Latina y el Caribe del Fondo de Poblacién de las Naciones Unidas
(UNFPA), el PNUD y la OPS.

El COMMCA se encuentra a cargo del seguimiento de la PRIEG.
Sobre la base de su plan estratégico mas reciente (2014-2018), el COMMCA
ha incorporado nuevos temas relacionados con la agenda de género nacional,
regional e internacional. Entre ellos cabe mencionar las tecnologias de la
informacién y comunicacion, las encuestas sobre el uso del tiempo y los
sistemas de gestion de la igualdad. De igual manera, se plantea la necesidad
de fortalecer y expandir la transversalizacién de género en las diferentes
entidades del SICA.

Alolargo de la hasta ahora breve existencia del COMMCA, la CEPAL,
a través de su Division de Asuntos de Género, ha acompafiado técnicamente
los esfuerzos de la Secretaria Técnica y del mismo Consejo con miras a
avanzar en la transversalizacion del enfoque de género a nivel regional, asi
como en los temas del trabajo remunerado y no remunerado, la economia del
cuidado, la fecundidad adolescente, el mercado laboral y la distribucién del
tiempo. Cabe destacar que la contribucién a los procesos de integraciéon en
materia de perspectiva de género por parte de la CEPAL no se ha limitado a
la relacion con el COMMCA. Desde hace algunos afios, se mantiene también
una estrecha colaboracion con la SIECA en el ambito de la autonomia
econdémica de las mujeres.

5. Trabajo

Desde su creacién, la CEPAL ha hecho énfasis en la relevancia de
promover el desarrollo del trabajo dentro del proceso de crecimiento
econdmico, a partir de la basqueda del incremento de la productividad.
Con el paso del tiempo, el pensamiento de la CEPAL en esta materia se
ha ido centrando en la importancia de que, ademads del incremento de la
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productividad, se enfatice la dimensién social del trabajo, subrayando el
papel clave del acceso a empleo de calidad como un mecanismo fundamental
de insercién social.

Los diagnésticos y propuestas con respecto a la centralidad del trabajo
y su dimensién social, sobre todo en los ejes de inclusién social, educacién
y empleo, han influido en la visién que recientemente se ha incorporado en
el proceso de integracion. Lo anterior se evidencia con la reactivacién del
Consejo de Ministras y Ministros de Trabajo de Centroamérica y Republica
Dominicana en 2005, y la implementacion del Programa Regional de Formacion
Ocupacional e Insercion Laboral, la instauracién de un comité de empleo y la
creacion del Observatorio Regional del Mercado Laboral de Centroamérica
y Reptiblica Dominicana en 2006 (Nicolau y Martin, 2006).

La labor realizada por la CEPAL en materia de certificacion de
competencias laborales como incentivo al incremento de la empleabilidad
y la productividad de los trabajadores también ha tenido su reflejo
regional. En 2008 se implement6 un proyecto pionero de homologacién de
competencias laborales en el sector del turismo. Este daria pie a lo que mas
tarde se instauraria como una estrategia para la certificacién homologada
de competencias laborales, una labor promovida por la Red de Institutos de
Formacién Profesional de Centroamérica, Panam4d, Reptiblica Dominicana
y Haiti (REDIFP).

Por su parte, en la Agenda Estratégica Regional para Asuntos Laborales
y de Trabajo del Sistema de Integraciéon Centroamericana, impulsada por el
Consejo, se establecieron las prioridades de crear mayores oportunidades de
empleo productivo y trabajo decente, aumentar la cobertura, la eficacia y la
sostenibilidad de la proteccion social, promover el cumplimiento efectivo de
las normas, principios y derechos fundamentales en el trabajo, y fortalecer
el tripartismo y el dialogo social.

Al analizar las prioridades en detalle, se observa que apenas en
una ocasion se menciona la elaboracién de estrategias conjuntas entre los
Estados, y que la atencién se centra principalmente en el nivel nacional y
no en el regional. Por ello, en 2016 se elabor6é un plan de acciéon regional
basado en la Declaracion de San José. En dicha declaracion se establecieron,
entre otras dreas temadticas prioritarias, la erradicacién del trabajo infantil,
el cumplimiento de la legislacién laboral nacional e internacional, la politica
de empleo y gestién de la movilidad laboral, la formalizacién del empleo y
los pisos de proteccion social y la profundizacién del didlogo social, con la
aplicacion de un criterio de igualdad de oportunidades y no discriminacion con
enfoque de género. También se destacé el interés del Consejo en la adopcion
de medidas conducentes a la implementacion de la Recomendacién sobre
el VIH y el sida y el Mundo del Trabajo, 2010 (niim. 200) de la OIT. Ademas,
se cred una plataforma virtual que busca el intercambio de informacién y
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buenas practicas en materia de erradicacién del trabajo infantil, asi como
de empleo y empleo juvenil, mediacién laboral, formalizacion, proteccion
social y cumplimiento de la legislacion laboral.

Se puede apreciar un area de oportunidad de gran relevancia en
temas laborales dentro de los esfuerzos conjuntos de la CEPAL y la SISCA.
Entre otros ejemplos, cabe mencionar el trabajo que realiza la CEPAL
con el objetivo de fortalecer el vinculo entre la educacién, la capacitacién
técnico-profesional y el empleo. Este tema se ha incluido en la agenda regional
de América Latina y el Caribe. Se impulsa un dialogo politico con miras a
fomentar pactos fiscales, sociales y laborales.

Enla actualidad, la CEPAL enfatiza la importancia de la Agenda 2030,
sobre todo el cumplimiento del Objetivo 8, mediante el fortalecimiento de
instituciones laborales que protejan los derechos de los trabajadores (por
ejemplo, frente al desempleo) y promuevan una alta calificacién de la fuerza
de trabajo (formacion profesional y capacitaciéon, adaptadas a las nuevas
necesidades). Para ello, se requiere la implementacién de reformas laborales
en los paises de la regién mediante la elaboracién de politicas publicas y la
participacion de los actores sociales (Isgut y Weller, 2016).

6. Vivienda

El tema de la vivienda ha sido abordado desde los inicios de la CEPAL como
un elemento relevante del bienestar. En un principio, ello se enmarcaba en la
vision de apoyar los procesos de construccién de vivienda y su mejoramiento
como parte del proceso de creacion de infraestructura a favor del desarrollo®.
Luego, se le imparti6 una orientacién mas enfocada en la dimensién social. En
la década de 1980, esa orientacion se basoé en el concepto de las necesidades
basicas insatisfechas. En décadas posteriores se ha aplicado la 6ptica de que
el entorno de vivienda es un espacio de ejercicio de un derecho humano y
un elemento de inclusién social, que incorpora aspectos de calidad, gestion
y ordenamiento territorial. Con esta dltima visién es que el sector de la
vivienda se ha incorporado recientemente en el marco de la integracion
social de la region centroamericana.

Si bien el CCVAH comenzo sus operaciones a inicios de la década
de 1990, fue en el afio 2000 que se incorpord como ente rector del sector
en la region del SICA, mediante el Acta de Guatemala. Asi se formalizé su
constitucién y se le atribuyeron las funciones de normar el enfoque regional
de ordenamiento territorial y desarrollo sostenible, vivienda y gestion del
territorio urbano, cooperacién internacional y cooperacién horizontal. En
esos afos, la agenda del Consejo se concentr6 en proyectos puntuales.

> Con el auspicio de la CEPAL, en 1957 se celebr6 una reunion en Costa Rica en que se analizo la

problematica de la vivienda en Centroamérica.
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Luego, en 2009, se plantea la Estrategia Centroamericana de Vivienda y
Asentamientos Humanos (ECVAH) 2009-2012, que fue actualizada en
2015 para el periodo 2014-2018, como instrumento regional en busca de la
garantia del derecho constitucional al acceso a una vivienda digna. Durante
el periodo 2009-2012, el trabajo se centro en la atencion al déficit habitacional,
la gestion de riesgos, el fortalecimiento institucional, el financiamiento, la
gestion del conocimiento y el ordenamiento y desarrollo territorial. Para el
periodo 2014-2018 se refrendaron las tematicas.

En anos recientes, se aprob¢ la Agenda de Ordenamiento Territorial
del CCVAH 2016-2020 (Agenda OT), con el objetivo de promover acciones
regionales de ordenamiento territorial. Se reconocen en ella los retos
comunes del cambio climatico, el crecimiento urbano, la vulnerabilidad
ante fendmenos naturales y la pérdida acelerada de los recursos naturales.
Mediante esta agenda se busca establecer una hoja de ruta para llegar a un
acuerdo politico regional de ordenamiento territorial en Centroamérica
que sea capaz de armonizar la conceptualizacién bésica de ordenamiento
territorial entre los paises, junto a una articulacién de las politicas publicas
que se aplican en las zonas fronterizas o a nivel de toda la region. Se espera
que la implementacién de la agenda se traduzca en acciones regionales y
nacionales, lo que representaria un paso importante en el tratamiento de
estos temas a nivel regional.

En 2016 se aprob6 también, con el impulso del CCVAH, la declaraciéon
regional Gestion en Red de Ciudades Intermedias, una Oportunidad para
Centroamérica y la Reptiblica Dominicana, que defiende la necesidad de apoyar
el desarrollo endégeno de manera tal que la migracién interna de las zonas
rurales a las urbanas se realice hacia ciudades intermedias y no solamente
hacia las principales urbes. Para ello, se propone el establecimiento de una
red de ciudades intermedias que contribuya a la reduccion de la pobreza y
de las desigualdades entre los paises. En concordancia con la Agenda 2030,
ello facilitaria el trabajo conjunto para enfrentar problemaéticas regionales,
tales como el desempleo, el cambio climatico, la seguridad alimentaria y el
déficit de infraestructura de conectividad regional y fronteriza, mediante
politicas, procesos y proyectos conjuntos. Ademés, el CCVAH ha suscrito
diversos acuerdos de cooperacion con 6rganos del SICA con miras a garantizar
una gestion de asentamientos humanos, con carécter inclusivo y productivo.

Un segundo espacio institucional de integracién regional en torno al
tema de la vivienda se asocia con el eje social del Proyecto Mesoamérica y
su Programa para el Desarrollo de la Vivienda Social en Centroamérica. Su
objetivo es crear un mercado de financiamiento sostenible para la vivienda.
A ese fin se ofrece asistencia técnica para desarrollar la capacidad institucional,
asi como financiamiento para la adquisicién, mantenimiento, mejoramiento
y ampliacién de las viviendas, mediante la concesion de microcréditos,
créditos de largo plazo y garantias.
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Lalabor de la CEPAL en materia de vivienda y ordenamiento territorial
ha acompafiado los avances planteados en la medida en que se ha realizado
una vinculacién directa con el Programa de las Naciones Unidas para los
Asentamientos Humanos (ONU-Hébitat), organismo con el que se ha trabajado
conjuntamente el tema en los paises de la regién. Se espera que en un futuro
esta labor siga fortaleciéndose.

7. Aguay saneamiento

Entre 1950 y 1970, la CEPAL centr6 su trabajo relacionado con el agua
principalmente en la gestion de los recursos hidraulicos, con un enfoque
general y desde una perspectiva econémica. Hubo algunos intentos por
analizar la problematica del acceso al agua potable y el saneamiento,
aunque subsumida como un aspecto de la vivienda. Después se inicié una
labor més decidida con relacién al anélisis del suministro de agua potable
y saneamiento ambiental en Centroamérica y se propusieron diversas
recomendaciones con miras a fortalecer la potencial cooperacién regional
en la materia (CEPAL, 1981). En 1998, la CEPAL publicé un documento con
las principales recomendaciones de la Conferencia de las Naciones Unidas
sobre el Agua celebrada en 1977, la Conferencia Internacional sobre el Agua
y el Medio Ambiente: El desarrollo en la perspectiva del siglo XXI (1992) y
la Conferencia Internacional sobre el Agua y el Desarrollo Sostenible (1998),
con respecto a la gestion de los recursos hidricos en su totalidad, no solo el
acceso agua potable (CEPAL, 1998). Estos aportes establecieron elementos
relevantes que luego se han retomado en la incorporacion de esta dimensién
al proceso de integracion social centroamericano.

Desde 2009, a raiz de la celebracién de la Cumbre del Agua en el seno
del Consejo Centroamericano y Reptblica Dominicana de Agua Potable y
Saneamiento (CONCARD-APS), se registraron avances en el tema del agua
potable y el saneamiento en la region en lo que se refiere a la estabilidad
juridica y politica y la calidad en la prestacién de esos servicios. A partir
de ese momento, se inician acciones encaminadas a articular las politicas
publicas y los marcos juridicos regionales con el fin de lograr un nivel de
convergencia en el acceso de dichos servicios. En 2011 se inician los trabajos
con miras a elaborar lineas de base nacionales.

Finalmente, en 2013, por acuerdo de los Presidentes, se encomend6 al
FOCARD-APS que promoviera una agenda regional de saneamiento. En 2014
se firmo la Agenda Regional de Saneamiento 2014-2018, en cuya linea de
normativa se plante6 la Ley Marco Regional referente al Derecho Humano
al Agua Potable y el Saneamiento. Afios después se emiti¢ la Declaracién
para el Reconocimiento y Atencion a los Efectos del Cambio Climatico en
Sistemas de Agua Potable en los paises del SICA. Se planteaba asi la necesidad
de abordar dentro de la agenda regional una teméatica emergente.
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En afios recientes, la CEPAL ha aportado el conocimiento técnico
adquirido en torno al tema del cambio climatico en Centroamérica, asi como
la informacion necesaria para proyectar las necesidades y retos regionales
en la materia (véase el capitulo X).

8. Seguridad alimentaria

En los primeros afios de existencia del INCAP, antes de 1970, su labor se centrd
en la investigacion asociada a las deficiencias de la alimentacién y la nutricion.
El énfasis de la investigacion se centraba en los estudios de desnutricion de
nifos pequenos y en la formacién de personal especializado en nutricién y
ciencias de los alimentos. También en ese periodo se establecieron unidades
de nutricién en cada uno de los paises miembros. En ese sentido, el INCAP
buscaba apoyar a cada pais para que desarrollara su propia investigacion
y capacidades. Entre 1970 y 1990, se centro la atencién en el fortalecimiento
de programas de nutricién y su vinculo con la salud, asi como el analisis
de las multiples causas de la desnutricién. Después de 1990, se plante6 una
reorientacién con miras a atender un mandato de promocién de la seguridad
alimentaria y nutricional. A partir de 1993, la labor se centra en promover
el concepto de que todas las personas puedan gozar, en forma oportuna y
permanente, de acceso fisico, econdmico y social a los alimentos que necesitan,
en calidad y cantidad, para su adecuado consumo y utilizacién biolégica, con lo
que se les garantizaria un estado de bienestar general propicio a su desarrollo.

En ese contexto, se inicia la proyeccién hacia un marco mas estratégico, que
se adopta en 2002 e incorpora los retos emergentes asociados a la inseguridad
alimentaria y nutricional vinculada con las condiciones de sequia y con el
cambio climético. De 2005 a 2012, se pusieron en marcha varias iniciativas.
Tal es el caso del Programa Regional de Seguridad Alimentaria y Nutricional
para Centroamérica (PRESANCA), financiado por la Unién Europea y la
Secretaria General del Sistema de la Integracién Centroamericana (SG-SICA)
(2005), el Proyecto Mesoamérica con su subproyecto “Programa Mesoamérica
sin Hambre” (2008), cuya finalidad era avanzar hacia la erradicaciéon del
hambre en Mesoamérica mediante marcos normativos y politicas publicas
multisectoriales, en el marco de la linea de la Agenda 2030 y el Plan de
Seguridad Alimentaria, Nutricién y Erradicacion del Hambre 2025 de la
Comunidad de Estados Latinoamericanos y Caribefios (CELAC), y de la
Estrategia Regional de Seguridad Alimentaria y Nutricional financiada
por la Unién Europea, la AECID, el PNUD y el Gobierno de Finlandia, y
dirigido por el INCAP. De este modo surgieron el Programa Regional de
Seguridad Alimentaria y Nutricional para Centroamérica (PRESANCA II)
y la Politica de Seguridad Alimentaria y Nutricional de Centroamérica y
Reptiblica Dominicana 2012-2032, cuyas instituciones encargadas son el
Consejo Agropecuario Centroamericano (CAC), el COMISCA, el INCAP
y la SISCA.



Logros y desafios de la integracion centroamericana: aportes de la CEPAL 389

Otros avances en la materia se reflejan en el establecimiento del
Programa de Sistemas de Informacion para la Resiliencia en Seguridad
Alimentaria y Nutricional de la Regién del SICA (PROGRESAN-SICA) y del
proyecto “Apoyo al incremento de la productividad y calidad de la produccién
de alimentos para contribuir a la seguridad alimentaria en Centroamérica
y la Reptblica Dominicana”, financiado por la provincia china de Taiwan
y con el apoyo técnico y administrativo de la Secretaria Ejecutiva del CAC.

El INCAP, por su parte, recibi6é financiamiento de China para la
implementacion del proyecto “Promocién de la alimentaciéon y nutricién
de hogares rurales en la ventana de oportunidad de los mil dias”. Como
estrategia para la reduccién del hambre y la pobreza, este proyecto promueve
el desarrollo agricola familiar sostenible, en conglomerados de municipios de
Belice, El Salvador, Guatemala, Honduras, Nicaragua y la Reptblica Dominicana
que tienen alta prevalencia de desnutricién crénica.

La CEPAL ha acompanado diversos esfuerzos en el marco de la
seguridad alimentaria con el CAC y el COMISCA, desde una visién basada
en el fortalecimiento de la capacidad y la elaboraciéon de insumos de base
para la toma de decisiones.

9. Deportes y recreacion

Desde su constitucién en 1992, el Consejo del Istmo Centroamericano de
Deportes y Recreacion (CODICADER), 6rgano del SICA responsable de
la politica deportiva de la regién, ha buscado promover la utilizacién del
deporte como derecho humano, instrumento de politica social y medio para
contribuir a la integracién entre los paises miembros. Para ello, desde 1996
el Consejo celebra los Juegos Deportivos Estudiantiles Centroamericanos
como una forma de contribuir a la integracion, la solidaridad y la paz entre
los paises del istmo. La primera edicién de estos juegos se realizé en sedes
compartidas, de manera tal que en cada pais se competia en un deporte
especifico. Desde 1999, se llevan a cabo en una sola sede.

En 2012, el CODICADER se propuso estructurar su estrategia en el
Plan Estratégico 2012-2016, que se renovo para el periodo 2016-2020. Centra
su accion en el fortalecimiento institucional, la gestion del conocimiento y la
sensibilizacion sobre la importancia que tiene el deporte para la salud, la paz
y laidentidad centroamericana. Ademas, entre 2015 y 2016, la SISCA ejecuté
el proyecto “Apoyo a la promocion de la educacion fisica y del deporte para el
fomento de la integracién centroamericana”, con la aprobacion del CODICADER
y con componentes vinculados al Plan Estratégico del CODICADER.

Cabe mencionar que, desde 1926, en la regién también se celebran
los Juegos Centroamericanos y del Caribe, a cargo de la Organizacién
Deportiva Centroamericana y del Caribe (ODECABE). A pesar de tratarse
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de una organizacion de caracter regional, su mision (“desarrollar y proteger
el deporte y el espiritu olimpico en los paises afiliados”) da a entender que
no tiene como objetivo la integracion regional.

La CEPAL ha abordado el tema en afios recientes en el marco de los
trabajos de inclusién social juvenil. Se basa en la consideracién del deporte
y el tiempo libre como derechos, sobre todo de los nifios y los jovenes, y
en su importancia como actividades de reinsercién social, por ejemplo, de
jovenes con antecedentes de violencia.

C. Losretosy desafios para mejorar el proceso
de la integracion social centroamericana

Como se ha sefialado, la institucionalidad de la dimensién social es muy
compleja. Existe un entramado de consejos ministeriales, secretarias técnicas
e instituciones de soporte que abordan muy diversas tematicas, como la
proteccion social y la pobreza, la vivienda, la salud, la recreacion, el trabajo,
la educacion, el agua y el saneamiento, el empoderamiento de la mujer, la
nutricién y la administracién publica. Esta situacién plantea el gran reto de
la articulacién coherente con miras a lograr el fin comtn de incrementar el
bienestar social de la poblacién en la region. Este reto de coordinacién se ha
abordado reiteradamente en el transcurso de los ultimos 20 anos, mediante
iniciativas como convenios o acuerdos de coordinacién.

Algunas de las alianzas y coordinaciones referidas se han plasmado
en acuerdos formales de entendimiento que intentan favorecer el abordaje
multisectorial dentro del Sistema, lo que constituye un logro en la labor del
binomio CIS-SISCA. Tal es el caso de las alianzas y acuerdos concertados
con la SE-COMISCA, la ST-COMMCA y el INCAP. También ha sido relevante
que la SISCA haya asumido el papel de Secretaria Técnica del CCVAH y del
CODICADER, y que haya dado un impulso importante al restablecimiento
del Consejo de Ministros y Ministras de Trabajo. Se trata de pasos iniciales
hacia un proceso complejo de coordinacién interinstitucional que, por ahora,
tiene un correlato en la Agenda Regional Intersectorial sobre Proteccion
Social e Inclusién Productiva con Equidad (ARIPSIP) 2018-2030.

Este reto se amplia ante la visién integral que plantea la Agenda 2030,
segun la cual seria necesario articular las acciones de otras instituciones
vinculadas con el medio ambiente, el desarrollo de las zonas rurales y del
sector agropecuario, asi como el desarrollo econémico en general, a fin de
articular las labores con instancias como el CCAD, el CAC, la Estrategia
Centroamericana de Desarrollo Rural Territorial (ECADERT) y la SIECA,
entre otras.

®  Véase [en linea] http:/ /www.odecabe.org/about-us/mision/.



Logros y desafios de la integracién centroamericana: aportes de la CEPAL 391

Existen elementos que afiaden complejidad al reto de la coordinacién,
como la dispersién institucional en el &mbito geogréfico, que dificulta la
formulacién de propuestas integrales de promocién de la dimensién social
en el proceso de integracion. También se plantea como un reto adicional
el hecho de que las presidencias pro tempore cambien cada seis meses, lo
que representa un desafio desde el punto de vista de la continuidad de las
acciones y estrategias.

Mas alla de esta dispersion institucional se ubican los retos de
fortalecer las capacidades técnicas, financieras e institucionales encargadas
de la promocién de la integracion social regional. La breve historia de estas
instituciones ha estado marcada por limitaciones financieras y falta de recursos,
que se reflejan en la falta de capacidad institucional para materializar en
acciones concretas la mayoria de los acuerdos. Es relevante la identificacién
de consejos de ministros que no tienen asociada una secretaria técnica
propia. A pesar de las limitaciones de recursos, seria beneficioso que se
crearan las secretarias faltantes para asi atender de manera especifica los
temas respectivos.

Por su parte, en el &mbito de los acuerdos y voluntades, si bien se ha
avanzado significativamente en varios rubros de la integracion social regional,
aun persisten diversas tematicas en las que se dificulta el consenso entre
todos los paises de la region. Tal es el caso del manejo de aspectos relativos
a la movilidad humana que se reflejan, por ejemplo, en un reconocimiento
limitado de las capacidades laborales y en la conservacion de las prestaciones
sociales. Lo mismo ocurre cuando se habla de hacer converger el desarrollo
social en diversos rubros, como la educacién, la salud, la vivienda y la
proteccion social. Son retos que plantean un esfuerzo adicional de cara al
futuro y en los que la CEPAL intentara contribuir con la asistencia técnica y
el fortalecimiento de capacidades del funcionariado de las instituciones de
la integracién social regional.

D. Conclusiones y recomendaciones

El anélisis histérico del proceso de integracion social regional da cuenta de
avances, pero también de retos y desafios para los afios venideros. Por una
parte, se observa que en ciertos sectores se han registrado mas avances que en
otros. Por otra, se destaca que, en la bisqueda de la integracién social regional,
se ha logrado actuar de forma conjunta, y hasta cierto punto coordinada,
en lineas de acciéon comunes. También cabe destacar que los acuerdos han
permitido establecer &mbitos comunes de entendimiento, intercambio de
experiencias, informacién y buenas practicas. Sin embargo, en muchos
casos estos acuerdos no se han materializado en una labor conjunta. Ello
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guarda relacion con la fortaleza de la institucionalidad en cada dimensién,
lo que a su vez se vincula con la cantidad de instrumentos que posee cada
comision o consejo.

En este sentido, se recomienda fortalecer el papel coordinador del
Consejo de Integracion Social. De este modo, en el marco de los planteamientos
del TISCA, se podria articular una politica regional sobre el proceso de
integracién centroamericana que oriente las acciones emprendidas en el &mbito
social hacia un horizonte comtn. El marco propuesto por la Agenda 2030
para el Desarrollo Sostenible puede ser titil para configurar dicho proceso
de articulacién.

Es fundamental fortalecer la institucionalidad de la dimensién social y
que los paises miembros le proporcionen una financiaciéon sélida, que luego
se podria complementar con recursos de la cooperacion internacional. Esta
base financiera consolidaria a su vez la autonomia en la toma de decisiones y
proporcionaria espacio para que cada consejo ministerial tenga su secretaria
técnica, de modo que los temas se aborden de manera adecuada.

Por otra parte, es necesario dar continuidad a las acciones implementadas.
Ello implica la necesidad de fortalecer los mecanismos de cooperacién
interministerial y la definicion de desafios comunes que permitan formular
estrategias de mayor plazo, lo que facilitaria la continuidad de los trabajos
a pesar de la rotacién de las presidencias pro tempore.

Por tltimo, se ha observado que la falta de continuidad plantea riesgos
en lo que se refiere a mantener los logros alcanzados. Ademas, se reconoce
la conveniencia de impulsar nuevos temas en la agenda comtin. Esto hace
mas imperativa la cooperacién entre las instituciones, entre los paises y con
las entidades internacionales pertinentes. La CEPAL estara presente para
apoyar este paso.
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Capitulo X

La integracion centroamericana en materia
de ciencia, tecnologia e innovacion

Leda Peralta Quesada
Ramoén Padilla Pérez

Introduccion

En América Latina y el Caribe se enfrentan retos estructurales que han
persistido a lo largo del tiempo y se han registrado pocos avances en cuanto
a identificar e implementar soluciones sistémicas y sostenibles. Algunos
de estos retos son la productividad baja y estancada, la dificultad para
generar empleos de calidad, la infraestructura deficiente, la pobreza y la
dificultad para responder a la creciente desigualdad, la brecha de género, las
desigualdades territoriales y el deterioro ambiental. La pérdida de dinamismo
y la inestabilidad del sistema econémico, las desigualdades y las tensiones
causadas por la concentracion de la riqueza y de los ingresos, y el riesgo de
que ocurra una crisis ambiental de grandes proporciones son fenémenos
cada vez mas visibles y presentes en el debate ptblico (CEPAL, 2016).

A estas condiciones internas se suman grandes cambios mundiales
que tienen efectos sobre el desarrollo, el comercio y los modelos productivos
nacionales y regionales. Los cambios politicos y econémicos vienen
acompanados de retos sociales y ambientales, como el envejecimiento de la
poblacioén, las crisis ambientales y el efecto de los desastres, asi como de la
Cuarta Revolucién Industrial (Industria 4.0) o nueva revolucion tecnoldgica,
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que evidencian la extensién y el efecto de los retos estructurales irresueltos y
crean nuevos desafios, pero también brindan oportunidades de modernizar
e innovar los sistemas gubernamentales y productivos.

Este contexto y las oportunidades que brindan la revolucién tecnoldgica
y la innovacién llaman a repensar el modelo productivo, con el que no se
estd logrando responder a los retos estructurales y a las nuevas demandas
mundiales. Estos temas se reconocen en la Agenda 2030 para el Desarrollo
Sostenible, cuyo objeto es lograr un mayor empleo productivo, promover la
industrializacién inclusiva y sostenible, y fomentar la innovacioén, resaltando
la importancia del &mbito productivo para el desarrollo. Ademas, el acelerado
cambio tecnoldgico y las disrupciones digitales estan llamados a desempefar
un papel muy importante en el logro de los Objetivos de Desarrollo Sostenible
(ODS). Los avances en genética, robotica, energias renovables, inteligencia
artificial y otras tecnologias ofrecen grandes promesas en cuanto a erradicar
la pobreza y promover el desarrollo sostenible (CEPAL, 2018b). La ciencia, la
tecnologia y la innovacién (CTI), al permitir una mayor tasa de crecimiento
basada en una mayor eficiencia y productividad, contribuyen a que se avance en
la consecucion de los objetivos de la Agenda 2030, como poner fin a la pobreza
(Objetivo 1), garantizar una educacién inclusiva (Objetivo 4) y promover un
crecimiento econémico sostenido (Objetivo 8), entre otros. De manera directa,
ayudan a construir infraestructuras resilientes, promover la industrializacién
inclusiva y sostenible y fomentar la innovacién (Objetivo 9), y a garantizar
modalidades de consumo y produccién sostenibles (Objetivo 12).

Ante estos retos y metas, la Comisién Econdmica para América Latina
y el Caribe (CEPAL) ha propuesto un cambio estructural progresivo hacia un
modelo sostenible con respecto al ambiente e intensivo en conocimientos y
tecnologia, que mediante la innovacion permita aumentar la productividad
y la competitividad, asi como generar empleos de calidad. Se sugieren estos
cambios profundos para modificar la composicién del producto, el empleo
y el patrén de insercién internacional, y asi alejarse de modelos débilmente
encadenados que tienen poco contenido tecnolégico.

Una caracteristica importante de la innovacién y la generacion de
conocimientos cientificos y tecnolégicos es que rara vez ocurren de manera
aislada, sino en espacios colaborativos e interactivos. En este sentido, la
integracion de Centroamérica en materia de ciencia, tecnologia e innovacion
ofrece grandes oportunidades, especialmente con miras a responder a los
retos de la nueva revolucion tecnolégica, muchos de los cuales trascienden
fronteras, como la ciberseguridad, el uso de macrodatos para tomar decisiones,
y la automatizacion de los puestos de trabajo. Ademas, dicha integracion
permitiria que las economias centroamericanas, que son pequenas y abiertas,
lograran economias de escala y se encadenaran a procesos regionales y
mundiales de produccién basados en el uso intensivo del conocimiento
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y la tecnologia. La interaccion entre los sistemas de innovacion también
incentiva la actualizacion tecnolégica y el establecimiento de estdndares de
calidad comunes. En el &mbito puiblico, fomenta la cooperacién Sur-Sur para
aprovechar las lecciones aprendidas y el camino recorrido por los paises o
territorios que han superado los retos estructurales que aquejan a la regién.
Es decir, la innovacién demanda, pero también contribuye a modernizar
y agilizar los aparatos estatales para que sean capaces de responder a las
necesidades cambiantes y dindmicas del sector productivo.

Las politicas de CTI y desarrollo productivo de la subregion se han
formulado e implementado desde 6pticas en que se privilegian los objetivos
nacionales y se desatienden las oportunidades y los retos subregionales, pese
a que la innovacion ofrece oportunidades para mejorar la productividad y
la sofisticacion de las economias, y abre espacios para integrarse. Ademas,
el proceso de transversalizar la innovacion hacia otros sectores se ha
visto desacelerado por un enfoque de silos en que la innovacién se sitta
en instituciones especializadas en CTI o similares, sin contemplar la gran
cantidad de oportunidades que se crean en campos tan diversos como la
agricultura, la descarbonizacién de las economias, la gestion del riesgo de
desastres, la salud y el bienestar, y el aprovechamiento de los macrodatos,
entre muchos otros.

El objetivo central de este capitulo es reflexionar sobre el proceso
de integracién centroamericana en materia de CTI en las tres décadas més
recientes, con un enfoque particular en el aporte de la CEPAL al proceso.

El capitulo se divide en cinco secciones ademés de esta introducciéon. En
la primera se ofrece un fundamento tedrico y conceptual sobre la importancia
de la integracion regional en materia de CTI. En la segunda se sintetizan
los avances en materia de integracién, dentro del marco del Sistema de la
Integraciéon Centroamericana (SICA), asi como por medio de organismos
subregionales enfocados enla CTIy el desarrollo productivo. En la tercera y
la cuarta se presentan algunas de las actividades que la CEPAL ha realizado
para fortalecer el proceso de integracion regional en materia de CTL y en la
quinta se exponen las conclusiones y las recomendaciones.

A. Fundamento ldgico de la integracion en materia
de ciencia, tecnologia e innovacion

Entre los paises centroamericanos hay un reconocimiento generalizado de
lo importante que es la CTI para alcanzar mayores tasas de crecimiento
econémico. En diferente medida, en los planes nacionales de desarrollo se
integra a la CTI como un elemento transversal o como un eje estratégico. Los
gobiernos —mediante ministerios, viceministerios, secretarias y consejos—
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disefian e implementan programas para fomentar la creacién y la difusion
de conocimientos cientificos y tecnolégicos, una mayor actividad innovadora
en el sector empresarial y la interaccién entre diversos componentes de los
sistemas de innovacion, entre otras acciones.

No obstante, los esfuerzos y los resultados atin son insuficientes (véase
el cuadro XIL1). El gasto en investigacion y desarrollo como porcentaje del
producto interno bruto (PIB) se mantiene en un nivel muy bajo y practicamente
no se ha modificado en los tltimos 15 afios. Costa Rica es el tinico pais de
la subregién cuyo coeficiente supera el 0,5% del PIB. Salvo en el caso de
ese pais, la labor encaminada a lograr que haya mas titulados de grado e
investigadores en ciencia y tecnologia es muy inferior a la que se observa
en economias grandes de América Latina. La brecha es enorme al comparar
la subregion con los Estados Unidos o con algunos lideres mundiales en la
materia, como la Reptblica de Corea y Suecia. En términos de resultados,
medidos segiin el nimero de patentes solicitadas por residentes, las brechas
también son muy significativas.

Esta insuficiencia de recursos destinados a la CTI en los paises de
la subregion se da en un contexto internacional que se caracteriza por una
creciente segmentaciéon de mercados, cadenas de valor y tecnologias que exige
como respuesta la cooperacion transnacional para crear sinergias y evitar
la fragmentacién. La presencia de economias de escala y de externalidades
comunes en el campo de la CTI da espacio para formular politicas o iniciativas
transnacionales, y las justifica, especialmente ante la necesidad de disefiar e
implementar estrategias que demandan inversiones cuantiosas.

Las politicas nacionales de un pais pueden tener efectos negativos y
positivos en un pais vecino, que normalmente no se tienen en cuenta en el
proceso de toma de decisiones. Las externalidades positivas implican que
la efectividad de la politica ejecutada en el pais A se reduce debido a los
efectos positivos que tiene sobre el pais B. Es decir, el pais B se beneficia de
las politicas del pais A, a pesar de no haber incurrido en ningtin gasto por
ello. De esta manera, los beneficios que obtiene el pais A, en términos de
mayor competitividad, se ven erosionados. La descentralizacién o la falta
de coordinacion pueden conducir a que el esfuerzo del pais A sea menor, a
no ser que el pais B coopere o pague por los beneficios (Pelkmans, 2006a).

A su vez, las economias de escala son el resultado de dos factores. Por
un lado, cuando se aplican politicas similares en mas de un pais, puede ser
eficiente transferir la administracion de estas a un gobierno central (costos
fijos de la administracion ptblica). Por otro lado, cuando las politicas son
costosas y tienen costos fijos altos, la integracion puede generar beneficios.
Las politicas pueden exigir grandes inversiones en infraestructura o equipos,
por ejemplo, laboratorios de investigacion o infraestructura de transporte, y
las economias de escala pueden lograrse mediante proyectos transnacionales.
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La integracion puede ser més eficiente cuando se trata de proyectos
grandes de investigacién y desarrollo (I+D) y otras actividades de CTI que
requieren inversiones significativas (economias técnicas de escala). Algunos
proyectos de investigaciéon son demasiado grandes y riesgosos para ser
ejecutados por un solo pais. A manera de ilustracion, varios paises europeos
participan en la Organizacién Europea de Investigaciéon Nuclear (CERN),
el mayor laboratorio mundial de particulas fisicas. Este es un claro ejemplo
de los resultados que se pueden alcanzar al unir recursos provenientes de
muchos paises cooperantes. La coordinacion transnacional de la investigacién
publica también puede mejorar la difusion del conocimiento entre los paises
y crear una mayor base de conocimiento regional con investigadores mas
especializados y menor duplicidad de proyectos. En la misma linea, la duplicacién
y la fragmentacién de la I+D publica y privada entre paises geograficamente
vecinos podria abordarse mediante la integracién transnacional (Van der
Horst, Lejour y Straathof, 2006).

La integracion de politicas de CTI también puede ser mas eficiente
si existen politicas nacionales con caracteristicas similares, dado que se
cubrirfan una sola vez los costos fijos de administracion, en lugar de que
todos los paises tengan que pagar dichos costos. El mismo argumento es
valido en lo que respecta a la supervision y la evaluacion de los programas
(Van der Horst, Lejour y Straathof, 2006). El intercambio de experiencias y
buenas practicas entre los responsables de las politicas nacionales es otra
actividad que podria promoverse a nivel transnacional. De igual manera, se
podrian lograr economias de escala significativas al crear un sistema comin
y transnacional de patentes, y coordinar normas y estandares.

Las externalidades de las politicas surgen cuando las acciones del
gobierno de un pais en materia de CTI tienen efectos no intencionales sobre
otros paises (Van der Horst, Lejour y Straathof, 2006). La interdependencia
entre los paises genera un libre flujo de conocimiento (externalidades) al
que los destinatarios no han contribuido (Radosevic, White y Furlani, 2008).
Estos flujos transfronterizos de conocimiento debilitan la relacién entre
el PIB y la inversién publica nacional en I+D (Van der Horst, Lejour y
Straathof, 2006). La presencia de externalidades desincentiva el apoyo a
la I+D por parte de los gobiernos nacionales, ya que hay algunos beneficios
que los individuos y las organizaciones nacionales no pueden internalizar.
Por ello, la integracion transnacional de politicas puede dar lugar a mayores
inversiones y mejores resultados.
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B. Desarrollo histérico y estado actual
de la integracion centroamericana en materia
de ciencia, tecnologia e innovacion

El objetivo de esta seccién es realizar un recuento histérico del proceso de
integracion centroamericana en materia de CTL En la siguiente seccion se
examina el papel de la CEPAL en dicho proceso.

Pese a que en la subregién no ha habido una estrategia comtin para
promover e integrar la CTI, si se evidencian algunos esfuerzos iniciales
por coordinar las actividades de I+D. Ademads, se ha aprovechado la
institucionalidad del SICA y otros organismos regionales para promover la
integraciéon mediante politicas y didlogos sectoriales.

La informacién recopilada permite agrupar la labor de integracién en
materia de CTI en tres grandes areas: i) coordinacién regional para promover
la CTIL ii) formulacién de politicas publicas sectoriales para fomentar la
integracién, y iii) cooperacién regional para impulsar la investigacion. La
primera se refiere especificamente a la experiencia de la Comision para el
Desarrollo Cientifico y Tecnolégico de Centroamérica y Panamé (CTCAP),
quiza el esfuerzo més ambicioso de integracion en materia de CTI. El objetivo
era convertir la CTCAP en el ente coordinador a los efectos de integrar y
fortalecer el sistema subregional mediante la formulacién, armonizacién e
implementacién de politicas. Sin embargo, la Comisién se ha visto afectada
por los mismos retos que contintan repercutiendo en los sistemas nacionales
de innovacién, como los presupuestos limitados y variables, y las dificultades
para llevar a cabo una tarea de coordinacion.

No obstante, en la subregion se observan importantes logros en cuanto a
la organizacion sectorial para promover la integracion, especialmente mediante
el trabajo de entidades como el Consejo Agropecuario Centroamericano
(CACQ) y el Centro Regional de Promocién de la Mipyme (CENPROMYPE).
Estos han promovido la formulacién de politicas sectoriales de integracion
resultantes de amplios procesos de didlogo, consenso e identificacién de
oportunidades comunes.

En cuanto a cooperar con el proposito de integrar la investigacion, se
ha aprovechado la institucionalidad de la integracién para establecer centros
especializados cuyo trabajo ha contribuido a transversalizar el tema y a
aprovechar la CTI para fomentar el desarrollo sectorial.
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1. Coordinacion para promover la ciencia, la tecnologia
y la innovacién

En el area especifica de las politicas relativas a la CTI, los primeros esfuerzos
para lograr una mayor integracion centroamericana se remontan a 1976,
cuando se constituy6 formalmente la CTCAP. En sus origenes se consider6
necesario contar con un mercado centroamericano de ciencia y tecnologfa,
y tener una accién comun en la materia. La estrecha vinculacién que el
desarrollo cientifico y tecnoldgico tiene con el crecimiento econdmico llevé a
plantear la necesidad de crear un organismo que promoviera la formulacién
de politicas comunes de CTI. En sus primeros afos, las actividades de la
CTCAP se concentraron en tres dreas:

i)  identificar, formular y promover proyectos de desarrollo tecnolégico
a nivel regional;

ii) coordinar a nivel regional las actividades nacionales de planeacién
cientifica y tecnolégica, y

iii) formular propuestas de interés generalizado en asuntos que
concernian directamente a todos los paises (Néjera, 1984).

El objetivo principal de la CTCAP es fomentar los vinculos entre las
diferentes organizaciones ptblicas nacionales de ciencia y tecnologia. Entre sus
actividades principales se encuentran las siguientes: gestionar la cooperacion
que se otorga a la subregion en ciencia y tecnologia; identificar, proponer y
elaborar proyectos subregionales, y conocer y discutir los temas relacionados
con la ciencia y la tecnologia que son relevantes para la subregion'.

La CTCAP ha pasado por diversas etapas, siempre sujeta a los recursos
que los organismos de ciencia y tecnologia le puedan brindar, dado que carece
de personalidad juridica y presupuesto propio, y por consiguiente no tiene
infraestructura ni personal de tiempo completo. En algunos momentos ha
recibido el impulso de los gobiernos que asumen la presidencia pro tempore
y, en otros, el financiamiento y el apoyo de organismos internacionales como
el Banco Interamericano de Desarrollo (BID), la CEPAL y la Unién Europea.
En junio de 2018 la CTCAP se encontraba en un impasse, sin un plan operativo
vigente ni reuniones periédicas de sus miembros.

Pese a que las actividades de la CTCAP han recibido poco apoyo
financiero de sus miembros, los organismos de cooperacién internacional
han contribuido al avance de algunos proyectos. A continuacién se describen
cuatro iniciativas de cooperacién internacional que han dado impulso a la
integracién centroamericana en materia de CTL

! Véase [en linea] http:/ /www.sica.int/ctcap/.
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En 1993, el BID estableci6 el Fondo Multilateral de Inversiones (FOMIN)
como un laboratorio de innovacién para promover el desarrollo mediante
el apoyo al sector privado. Aunque el grueso de su trabajo se ha enfocado
en la implementacion de proyectos nacionales, también se han promovido
proyectos regionales en temas que facilitan y promueven la innovacién, como
la mejora regulatoria y la inclusién financiera, la formacién de jovenes, y el
apoyo a emprendimientos resilientes. Asimismo, el enfoque de su trabajo
en tres ejes ha permitido transversalizar los beneficios de la innovacion
hacia areas estratégicas para el desarrollo: la agricultura climéaticamente
inteligente, las ciudades inclusivas y la economia del conocimiento. Esto
ha contribuido a que se adopte un enfoque amplio en las politicas de CTI
existentes en la region.

Mas recientemente, el BID ha establecido la Red de Innovacién, Ciencia
y Tecnologia, que retine a viceministros y altos funcionarios responsables
de las politicas de CTL Mediante la red se busca promover el intercambio
de experiencias sobre politicas de CTI y reformas institucionales, asi como
explorar iniciativas de cooperacién. La reciente creacién y consolidacién
de politicas nacionales de CTI y sociedad del conocimiento evidencia la
necesidad e importancia de este tipo de esfuerzos, que tienen por objeto
construir capacidades para formular politicas ptblicas efectivas.

Merece la pena resaltar un proyecto destinado a promover la integracion
en la CTI, cuyo objetivo era crear una red regional de centros de desarrollo
tecnolégico. Esta cooperacion técnica no reembolsable fue ejecutada por la
CTCAP con el aporte del BID. Se elaboré un diagnoéstico de 18 centros de
investigacion y desarrollo tecnolégico de la subregion, su entorno institucional
referido a las politicas de CTI, su relacién con las empresas, la comercializacién
de tecnologias y la transferencia de resultados a los sectores sociales. Como
resultado, en octubre de 2010 se constituy¢ la red de centros de investigacion
y desarrollo tecnolégico y se elaboré un plan de accién cuya ejecucion
demandaba alrededor de 11 millones de délares. Desafortunadamente no
fue posible encontrar el financiamiento para ejecutarlo.

Por su parte, una iniciativa méas reciente de la Unioén Europea, que
corresponde al periodo 2017-2018, tiene el objetivo de apoyar a los paises
de la subregion para que formulen politicas conjuntas de investigacion
e innovacién con miras a cumplir los objetivos de desarrollo sostenible.
Mediante un proceso participativo, los representantes de la subregion
decidieron concentrarse en iniciativas que permitieran reducir los residuos de
biomasa. En junio de 2018, las actividades que tenian previstas eran priorizar
estrategias y buscar empresas centroamericanas y europeas que estuvieran
dispuestas a invertir en las tecnologias identificadas.
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2 Integracion mediante politicas publicas sectoriales

La integracion sectorial ha avanzado gracias a los esfuerzos por establecer
entidades especializadas que apoyen los procesos de integraciéon mediante
el fomento del didlogo y el debate, la formulacion de politicas publicas y la
construccion de capacidades institucionales. La labor del Consejo de Ministros
de Integracion Econémica (COMIECO) y del CENPROMYPE ha contribuido
a especializar sus respectivos sectores, y sus didlogos han promovido el
avance en la integracion de politicas y estrategias. Otro ejemplo es el CAC,
organismo del SICA, que promueve una agricultura sostenible, competitiva
y articulada a nivel regional.

El CENPROMYPE lider¢ la elaboracién y adopcién de la Estrategia
Regional de Articulacion Productiva Mipyme, que es uno de los mas recientes
esfuerzos por promover la integracién productiva. La estrategia ha sido
adoptada por todos los paises de la subregion, y Costa Rica ha elaborado
su Politica de Desarrollo Productivo 2016-2050 a la luz de los principios y
objetivos que se establecen en ella.

La estrategia estd destinada a potenciar el comercio intrarregional y
a incluir a las microempresas y pequeias y medianas empresas (mipymes)
en cadenas globales de valor mediante el fomento de la articulaciéon
interinstitucional e intersectorial. Asimismo, los esfuerzos de sofisticacion
productiva y adiciéon de valor parten de la centralidad de la CTI para mejorar
los productos y los procesos, y del aprovechamiento de las capacidades
nacionales y regionales. Asi, cobra relevancia el concepto de la triple hélice
de la innovacioén (véase el diagrama XIL1)%.

Con el afan de coordinar el apoyo que se brinda a la subregion, la
CEPAL también ha incorporado esta estrategia a sus iniciativas de integracién
productiva, las cuales se analizan con mas detalle en la siguiente seccion.

2 Desde el punto de vista de la CEPAL, la generacion de conocimiento y la transferencia tecnolégica
son requisitos fundamentales para conseguir el cambio estructural progresivo que requiere la
subregion. Las fuentes de desarrollo futuro estdn cada vez mas ligadas a la innovacion, que se
sittia como un elemento clave en la estrategia de desarrollo de los paises. El modelo de la triple
hélice muestra un cambio en la relacion bilateral tradicional entre el sector privado y el gobierno,
que define un nuevo paradigma donde la relacion se hace tripartita al incluir a la academia y que
supone la transicion de sociedades industriales a sociedades del conocimiento. La tesis principal
es que el potencial para el desarrollo econémico dentro de una sociedad del conocimiento pasa
por laimportancia de las instituciones de investigacién y desarrollo y de la simbiosis de elementos
de las tres esferas para dar lugar a nuevos acuerdos institucionales y sociales que fomenten la
produccién, la transferencia y la aplicaciéon del conocimiento (Garry, Parada y Salido, 2017).
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Diagrama XII.1
La triple hélice de la innovacion

Sector

Gobierno privado

Academia

Fuente: Elaboracién propia, sobre la base de H. Etzkowitz, “Enterprises from science: the origins of
science-based regional economic development”, Minerva, vol. 31, N° 3, 1993.

Complementariamente, el COMIECO ha acordado apoyar las acciones
de fomento realizadas por el CENPROMYPE, con el objetivo de ampliar las
oportunidades de insertar las mipymes de la subregion en cadenas regionales
y globales de valor (Acuerdo nim. 03-2015). Este apoyo se acompana de la
Estrategia Centroamericana de Facilitacién del Comercio y Competitividad,
que tiene por objeto establecer un entorno habilitador que promueva el
intercambio intrarregional (Acuerdo ndm. 01-2015).

3. Cooperacion para impulsar la investigacion

Ademads de la CTCAP, en Centroamérica hay diversos organismos regionales
que promueven la integracién regional en 4reas relacionadas de manera
directa e indirecta con el desarrollo productivo, cientifico y tecnolégico,
muchos de ellos especializados en el sector agropecuario y agroindustrial.
Uno de los primeros esfuerzos en esta direccion fue establecer el Instituto
Centroamericano de Investigacion y Tecnologia Industrial (ICAITI) para
coordinar y priorizar la I+D subregional. Posteriormente se promovié el
establecimiento de centros especializados, como el Instituto Centroamericano
de Administracién Publica (ICAP), el Instituto Interamericano de Cooperacién
para la Agricultura (IICA) o el Instituto de Nutricién de Centroamérica y
Panama (INCAP), entre otros, que desempefian un papel activo en la creacion
de conocimiento, el fomento de debates y la formacién de capital humano.

EIICAITI se cre6 en 1956 con el fin de promover la investigacién para
la integracion. El instituto surgié a raiz de consideraciones sobre el estrecho
vinculo que existe entre el desarrollo econémico y el progreso técnico, y
sobre el potencial de la subregién para aprovechar ese progreso a fin de
desarrollarse. Entre sus principales finalidades se encontraban investigar
la posibilidad de aprovechar los recursos naturales con vistas al desarrollo
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industrial, contribuir al mejoramiento de las técnicas industriales y los
métodos de produccion, fomentar la eficiencia industrial, y estudiar métodos
tecnolégicos adecuados a las condiciones de la subregion (CEPAL, 1955).

Dada la vocacién agropecuaria y extractiva de las industrias
centroamericanas, la investigacion del ICAITI se aboc6 a estos temas, pero
con un fuerte énfasis en promover la innovacién, que se evidencia en los
temas hacia los que se orientaron algunas investigaciones: utilizacién de
desperdicios del café, elaboracién de harinas instantaneas, recuperacion
del plomo de las baterias y extraccién de aceites con ondas ultrasénicas.
Ademés de la gran variedad de investigaciones, la elaboracién de normas
técnicas y especificaciones industriales que se aplicaran a nivel regional fue
un aporte importante. Asimismo, se determiné que en Centroamérica habia
gran potencial para la industria farmacéutica, las fibras vegetales largas,
los materiales de construccion y los productos alimenticios. La centralidad
de las industrias en el enfoque del ICAITI permitié lograr importantes
acercamientos con los sectores productivos y establecer un modelo incipiente
de comercializacién de servicios que, sin embargo, no alcanzé para mantener
a flote las actividades del instituto.

El instituto recibié6 un gran impulso con la creacién del Mercado
Comiun Centroamericano, pero el debilitamiento del ritmo de expansion
y la permanencia de estructuras industriales tradicionales afectaron su
desempefio y relevancia. Aunque desde 1963 se exponian las dificultades
que se enfrentaban para obtener financiamiento adecuado y estable, asi como
las limitaciones de sus cuadros técnicos, el ICAITI cerré sus puertas en 1998
por problemas financieros.

Las dificultades financieras y de coordinacién que tuvo el ICAITI
reflejan las condiciones similares que afrontan los sistemas nacionales de
innovacién. Sin embargo, merece rescatar dos pilares que parecen haber
marcado las actividades del instituto: la centralidad de las industrias en sus
actividades de investigacion, y la comercializacion de servicios. Estos pilares
continuan exhibiendo debilidad en los sistemas nacionales de innovacion,
especificamente en los centros ptblicos de investigacion, que tienden a
realizar sus actividades de I+D sin vincularlas mucho con la industria y las
prioridades productivas nacionales.

Por su parte, el Consejo Superior Universitario Centroamericano
(CSUCA) cuenta con un Plan para la Integracién Regional de la Educacién
Superior en Centroamérica y Reptblica Dominicana (2016). En el Plan se
definen siete pilares prioritarios, entre los que se encuentra un programa
de investigacion, ciencia, tecnologia e innovacién para la integraciéon y el
desarrollo subregional, y un programa de integraciéon de las funciones
sustantivas de la universidad y de relacién universidad-sociedad-estado.
Quiza uno de los elementos mas valiosos de este Plan sea la propuesta de
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elaborar y evaluar una agenda centroamericana de investigacion. Crear esta
agenda contribuiria a identificar oportunidades subregionales de innovacion
aprovechando ejercicios realizados recientemente, construir modelos
de transferencia tecnolégica y establecer esquemas de aprovechamiento
compartido de la infraestructura de investigacion.

C. La contribuciéon de la CEPAL a la integracion
en ciencia, tecnologia e innovacion

Desde su creacion, la CEPAL ha considerado la centralidad de la CTI como
mecanismo de fomento del desarrollo, aunque durante su evolucién ha
adoptado distintos enfoques. Este pensamiento se inicié con un énfasis en
el progreso técnico y ha evolucionado hacia sociedades y economias basadas
en el conocimiento, la tecnologia y la innovacién.

La ausencia de marcos institucionales y normativos habilitadores,
o su debilidad, asi como las carencias persistentes que se encuentran en
los sistemas nacionales de innovacién han desacelerado los esfuerzos de
integracion subregional. En este entorno, y entendiendo la innovacién
en su definiciobn més amplia, la CEPAL ha trabajado para insertarla en
sus dreas de trabajo y ha reconocido la transversalidad del tema y las
diversas oportunidades de colaborar con los sectores sociales, ambientales
y productivos. Por ello, ha trabajado de forma estrecha con los paises de la
regioén en temas como la digitalizacién y la penetracion de las tecnologias
de la informacién y las comunicaciones (TIC), la medicién y el seguimiento
de las politicas de innovacion, la institucionalidad para la innovacién, el
desarrollo de consorcios productivos (cldsteres), la innovacién ecoldgica, el
fomento de la innovacién en las mipymes, la articulacién institucional y los
encadenamientos productivos, entre otros.

Esta labor ha contribuido a entender la CTI fuera de los silos de los
ministerios y las instituciones especializadas en el tema y ha allanado el camino
para transitar hacia sociedades basadas en el conocimiento. La concepcién
ampliada de la CTI y los esfuerzos por transversalizarla, combinados con
los cambios tecténicos que la nueva revolucion tecnoldgica ha provocado en
el mundo, han permitido replantear el abordaje de esta materia e identificar
oportunidades de desarrollo. Ademéds, el fortalecimiento sectorial ha sentado
las bases para llevar adelante proyectos subregionales que empiezan a florecer.

1. Evolucion del enfoque en ciencia,
tecnologia e innovacién

Pese a que existen pocos proyectos regionales y subregionales de promocién de
la CTI, ha habido una gran cantidad de esfuerzos para fortalecer los sistemas
nacionales de innovacién, asi como de iniciativas para transversalizar la



408 Comision Econdémica para América Latina y el Caribe (CEPAL)

innovacién. En este sentido, es posible agrupar las contribuciones de la CEPAL
en tres grandes areas: i) modelo estructural para el desarrollo; ii) promocion
de la CT1, y iii) transversalizacién de esta.

Las estructuras para el desarrollo se refieren a la identificacién de
modelos estructurales que permitan abordar los retos que supone el desarrollo
de los paises de la region. Estos retos han transitado desde la heterogeneidad
y las brechas entre el centro y la periferia, hasta la insercién internacional
mediante el uso intensivo del conocimiento y la tecnologia. En estos modelos,
la CTI ha desempefiado distintos roles y se la ha interpretado de distintas
maneras, aunque siempre se ha reconocido su centralidad para promover
el desarrollo.

Las ideas centrales de dichos modelos se han reflejado en iniciativas
internas y en proyectos de asistencia técnica destinados a promover la CTL
Durante el periodo de la industrializacion y la sustituciéon de importaciones,
por ejemplo, la labor se concentré en fomentar la diversificacién productiva
mediante el aprovechamiento de las capacidades para investigar y promover
la tecnificacion, sobre todo de las industrias manufactureras. Posteriormente,
la forma de entender este tema se ha ampliado para incluir esfuerzos por
fortalecer los sistemas nacionales de CTI, cuyo objetivo final es la transicion
hacia sociedades y economias basadas en el conocimiento y la eficiencia, que
logren encadenarse a los procesos productivos mundiales y agregarles valor.
Esta transicién, sumada al trabajo realizado con los paises de la region, ha
permitido perfilar temas estratégicos de intervencion, como el fortalecimiento
de la institucionalidad, la formulacién de politicas ptblicas eficientes, el
acceso al financiamiento y la internacionalizacion.

La CEPAL ha transversalizado la CTTen planes de trabajo y proyectos
de asistencia técnica. Asi, se observan diversas iniciativas destinadas a
promover la innovacién en dreas tan diversas como las siguientes: el cierre
de las brechas de género en CTI; el acceso a las TIC y el uso de ellas; la
innovacién en las mipymes; los encadenamientos y la internacionalizacién,
y la innovacién ecolégica.

En esta seccién se analizan estos aportes desde una mirada temporal
que ilustra la evolucién del pensamiento y las actividades de la CEPAL,
transitando desde un enfoque que se centraba en el progreso técnico hacia
un entendimiento integral de la CTI para el desarrollo.

Entre las décadas de 1950 y 1970, y ante las caracteristicas del modelo
productivo centroamericano seguido a lo largo de un siglo, que se basaba
en la exportacion de bienes primarios y extractivos, la CEPAL insisti6 en
la importancia de acortar las brechas entre centro y periferia. Para superar
el modelo productivo de periferia, que dio como resultado un bajo nivel
de diversificacién e integracién productivas, productividad dispar, escasa
propension a invertir en investigaciéon, desarrollo e innovacién, y atraso
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en el desarrollo de sectores difusores de tecnologia, se debia hacer una
transicién hacia un modelo que promoviera el progreso técnico y una nueva
forma de relacionarse con el mundo. Este modelo destinado a promover la
industrializacién iba acompafiado de un proceso de integracion de mercados
para fomentar la sustitucién de importaciones.

Como Secretaria del Comité de Cooperacién Econémica del Istmo
Centroamericano, la CEPAL sefial6 la importancia de la cooperacion subregional
en el dambito tecnoldgico como un elemento fundamental para la integracién
econdémica (CEPAL, 1955). En respuesta a ello, el Comité solicité asistencia
técnica para determinar la pertinencia de establecer un instituto regional de
investigacion, sentar las bases que permitieran crearlo, e identificar recursos
para su funcionamiento. Ante el dictamen positivo de la CEPAL, en 1956
inici6 sus labores el ICAITI, al que ya nos hemos referido.

Enla década de 1960 la CEPAL sefial6 de manera recurrente la necesidad
de fortalecer la coordinacién entre los organismos de alcance subregional,
entre ellos, el Banco Centroamericano de Integracion Econémica (BCIE), el
ICAITI y la Secretaria de Integraciéon Econémica Centroamericana (SIECA).
Algunos retos que enfrentaban dichos organismos se referian a los siguientes
temas: “a) el mejoramiento y capacitacion de sus cuadros técnicos; b) a la
relativa debilidad de los esfuerzos de promocién en los sectores o actividades
de mayor importancia para la integracién; c) la insuficiente coordinacién y
fortalecimiento reciproco de sus respectivos trabajos, y d) el desarrollo de
nexos mas estrechos con las instituciones gubernamentales de cada pais”
(CEPAL, 1965, pag. 2). Aunque se han logrado avances en la integracién de
la CTT y en los sistemas nacionales de innovacion, el grueso de estos retos
se mantiene hasta la fecha y continta limitando las posibilidades de lograr
la integracién productiva y promover la innovacion.

Pese a los esfuerzos por fomentar la industrializacién y el aprovechamiento
del progreso técnico como eje de desarrollo, primaron las iniciativas
nacionales y los paises intentaron especializarse en campos similares, lo que
dio como resultado una oportunidad perdida en cuanto a la especializacién
productiva y un menor comercio intrarregional. Sumado a esto, los pocos
avances alcanzados se debilitaron o eliminaron durante la crisis de la “década
perdida” de 1980.

En la década de 1990 surge una nueva vision de regionalismo abierto,
en la que se mantenia la importancia de la industrializacién, pero se ponia
énfasis en el fortalecimiento de las capacidades endégenas para establecer
industrias tractoras que permitieran generar, acumular y difundir el
progreso técnico. Resurge la importancia de los mercados internos y del
comercio intrarregional para lograr la especializacion y el encadenamiento
productivo. Durante este periodo, la labor se orient6 hacia la estabilizacién
macroeconémica y la facilitacion del comercio. El enfoque de atraer inversién



410 Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL)

extranjera directa (IED) y la creacion de zonas francas representaron un
entendimiento parcial del cambio tecnolégico, al suponer que el comercio
internacional y la atraccién de empresas multinacionales seria una estrategia
suficiente para alentar el desarrollo de las capacidades tecnoldgicas.

Ante la crisis financiera de 2008 y después de dos décadas de un
modelo exportador que, aunque exitoso en materia comercial, no permitié
lograr grandes avances en cuanto a la productividad y la generacién de
capacidades enddgenas para crear valor e innovar, la CEPAL inici6 un
proceso de replanteamiento del modelo de desarrollo que se seguia en la
region. Como resultado de esta reflexion, se propuso un cambio estructural
progresivo que suponia el uso intensivo de conocimientos y tecnologia,
asi como la sostenibilidad ambiental, para aumentar la productividad y la
competitividad, y generar empleos de calidad. Aunque desde sus inicios la
CEPAL habia manifestado la importancia del progreso técnico, en ese periodo
se amplio el enfoque conceptual para integrar temas como el fortalecimiento
institucional, la mejora de las capacidades técnicas e interpersonales, la
especializacién industrial y el desarrollo rural, con las mipymes en el corazén
de las estrategias y los sectores productivos nacionales.

2. Hacia un sistema regional de innovacioén

En 2011 y 2012, la CEPAL, con el apoyo financiero de la Deutsche Gesellschaft
fir Internationale Zusammenarbeit (GIZ), brindé asistencia técnica a los
paises de la subregiéon mediante el proyecto Hacia un Sistema Regional de
Innovacién. Su objetivo principal fue fortalecer la integracién centroamericana
en temas de CTL, como mecanismo para incrementar las capacidades de cada
pais y potenciar el impacto de la CTI en su desarrollo econémico y social.

Las actividades del proyecto se dividieron en tres etapas. En la primera,
la CEPAL elabor6 un andlisis sobre los beneficios potenciales de una mayor
integracion centroamericana en materia de CTI y estudi casos exitosos en
otras regiones del mundo. Paralelamente, se elaboré un marco conceptual
y metodoldgico para estudiar sistemas de innovacién en Centroamérica. En
una primera reunién que se llevé a cabo en San José (Costa Rica), a la que
asistieron representantes de los organismos de ciencia y tecnologia de la
subregion, se discutio la importancia de aumentar la cooperacién en la materia.

La segunda etapa consisti6 en elaborar estudios nacionales sobre los
sistemas agroindustriales de innovacién. En los estudios se identificaron
algunas fortalezas y debilidades que eran comunes a los paises®. Por el lado
de las fortalezas, se senalaron las siguientes: i) organizaciones (empresas,
universidades, centros de investigacién y organizaciones gubernamentales, entre
otros) que interactuaban en el marco de sistemas de innovaciéon emergentes;

3 El siguiente andlisis de los sistemas de innovacién estd basado en Padilla (2013).
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ii) base de conocimientos en el sector productivo y en universidades y centros
de investigacion, sobre sectores especificos como la agroindustria; iii) amplia
oferta de programas académicos de educacién superior; iv) sector empresarial
que competia en mercados locales e internacionales; v) marco institucional de
apoyo a las actividades de CTT; vi) laboratorios de investigacion que trabajaban
en temas prioritarios nacionales, y vii) amplia red de organizaciones que
facilitaban la difusion y la absorcién de conocimientos.

Por otro lado, las principales debilidades identificadas fueron las
siguientes: i) sector industrial dominado por empresas con baja productividad,
mano de obra poco calificada y escaso empeno en invertir en innovacion;
ii) relaciones entre empresas que eran principalmente de caracter comercial y,
en menor medida, de intercambio y creacion de conocimientos; iii) ensefianza
de grado universitario concentrada en las ciencias sociales y escasa formacién
de posgrado; iv) relacion universidad-empresa concentrada en la formacién y
el flujo de recursos humanos, con escasa orientacion a la difusion y generacién
de innovaciones y con limitada transferencia de conocimientos; v) pocos
recursos dedicados a la investigacion en las universidades; vi) actividades
de investigacion que solian carecer de objetivos concretos orientados hacia
el mercado; vii) insuficientes recursos publicos destinados a fomentar la
CTly la articulacién entre componentes; viii) falta de coordinacién a nivel
nacional entre las politicas llevadas a cabo por diversos organismos publicos;
ix) débil sistema financiero de apoyo a la innovacion, y x) falta de recoleccién
sistematica y periddica de indicadores de capacidades tecnolégicas, asi como
de ejercicios de monitoreo y evaluacion de politicas de CTIL.

No obstante, en el interior de la subregién se observaron disparidades
evidentes en cuanto a la solidez del marco institucional, el disefio y la ejecucion
de politicas ptiblicas, los recursos humanos y financieros destinados a la CTI,
la calidad de la investigacion y la ensefianza, y la capacidad innovadora de
las empresas, entre otros. Es posible clasificar a los paises centroamericanos
en tres grupos:

i) Costa Rica y Panamé destacan por su compromiso politico
y financiero con las actividades de CTI. La innovacién es un
componente fundamental de los planes nacionales y la vision de
desarrollo de largo plazo, y hay instituciones que trascienden los
cambios de gobierno. Los instrumentos de politica ptiblica en CTI
abarcan una amplia variedad de temas y sectores. También hay
politicas e infraestructura para fomentar la vinculacién entre los
actores del sistema, como oficinas de transferencia tecnolégica,
incubadoras de empresas y fondos que promueven la vinculacion.
Costa Rica, en particular, cuenta con un sistema educativo de
alto nivel, incluso en comparacién con los paises desarrollados.
Se observa un mayor consenso en la sociedad en general sobre
la importancia de la CTI para el desarrollo. No obstante, como
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se menciond anteriormente, existe una distancia importante con
los paises desarrollados y con los lideres de América Latina,
como el Brasil y Chile, en términos de recursos invertidos y
resultados obtenidos.

ii) ElSalvador y Guatemala se encuentran en un punto intermedio en
la subregion. Sobresalen iniciativas recientes destinadas a fortalecer
las instituciones, asi como las capacidades y las relaciones de los
componentes del sistema. Existe espacio para fortalecer la presencia
de la CTI en una estrategia nacional de desarrollo que vaya de
la mano de un mayor compromiso financiero publico. También
hay oportunidades para ampliar el alcance de la politica publica
de CTI hacia instrumentos que promuevan mayor interaccién
entre los componentes del sistema y que estén mas orientados a
los resultados.

iii) En Honduras y Nicaragua hay un camino maés largo por recorrer.
Las instituciones y politicas de CTI pueden fortalecerse de manera
que sean parte integral de una visién nacional de desarrollo
y trasciendan los gobiernos. Es necesario ampliar los recursos
financieros nacionales (publicos y privados), para reducir la
dependencia de la cooperacién internacional. Las capacidades
tecnoldgicas y de innovacion estan concentradas en pocos sectores
(por ejemplo, el agropecuario y el agroindustrial).

En lo que respecta a los sistemas de innovacion de cada pais de la
subregion, los agricolas y agroindustriales mostraban una mayor solidez y
concentraban una parte significativa de la capacidad tecnolégica y productiva
de cada uno de los paises.

La tercera etapa del proyecto Hacia un Sistema Regional de Innovacion
consistié en formular propuestas para promover una mayor integracion
centroamericana en la CTL Las lineas estratégicas se debatieron y aprobaron
en la LXIII Reunién Ordinaria de la CTCAP, celebrada los dias 21 y 22 de
abril de 2012 en Tegucigalpa (Honduras). Al término de la reunién, los paises
miembros de la CTCAP firmaron una carta en la que se solicit6 apoyo para
implementar lineas estratégicas, pero se sigue a la espera de encontrar
financiamiento para avanzar, lo que de nuevo pone de manifiesto la debilidad
de la CTT a nivel subregional. Las tres lineas estratégicas priorizadas son
las siguientes*:

i) Crear un fondo regional de apoyo a la CTI

Las experiencias de la Unién Europea y los paises del Mercado Comin
del Sur (MERCOSUR) ofrecen puntos de referencia para la organizacién y el
funcionamiento de un fondo regional centroamericano destinado ala CTI La

4 Las siguientes lineas se tomaron de Padilla (2013).
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estructura organizacional del fondo podria ser la de un consorcio publico-
privado internacional que contribuyera al desarrollo de programas y proyectos
dirigidos a fortalecer la integracién subregional en CTL El fondo se conformaria
con la participacién de las agencias de la cooperacion internacional que acttian
en la subregion, delegados de los gobiernos nacionales, representantes de
grandes grupos empresariales que trabajan en Centroamérica, rectores de
instituciones de educacién superior con experiencia previa en el manejo de
fondos para la investigacion, y directores de centros de investigacion con
experiencia en vinculacién con el sector productivo. Ademas, se contaria
con la participacién de la CTCAP, que facilitaria la implementacién de las
decisiones adoptadas.

Para crear y poner en funcionamiento el fondo subregional, se propone
organizar talleres y seminarios que den lugar a acuerdos sobre una agenda
de trabajo. De manera preliminar, se sugiere que el fondo subregional incluya
los siguientes ejes basicos:

* Apoyar convocatorias de contenido sectorial asociadas a las
prioridades estratégicas de la subregion (agroproductivas, de
salud y de medio ambiente), cuyos proyectos constituyan una
oportunidad para mejorar la formacién de equipos de investigacién
multidisciplinarios, con vinculacién efectiva con el sector productivo
y enlos que participen organizaciones basadas en diversos paises
de la subregion. Mediante la aplicacién de técnicas prospectivas
se estableceran las preferencias para financiar iniciativas que
respondan a las necesidades socioeconémicas de la subregion.

* Apoyar de manera directa proyectos de I+D, articulando la
accion de grandes empresas, mipymes, universidades, centros de
investigacion y organizaciones de la sociedad civil que estimulen
la insercion de investigadores en las empresas para llevar a cabo
tareas de I+D. Un requisito para la conformacién de equipos es
la participacién de organizaciones basadas en diversos paises de
la subregion.

e Fomentar y apoyar convocatorias para la creacién de empresas
de base tecnoldgica y apoyar la formacion de capital de riesgo.

¢  Financiar seminarios para universidades, centros de investigacion
y empresas privadas sobre derechos de propiedad intelectual y
transferencia de conocimientos a la sociedad, con énfasis en la
creacion, gestion y evaluacion de oficinas de transferencia tecnologica.

e Financiar posgrados vinculados con el desarrollo de dreas estratégicas
para la subregion, cuyo disefio atenderia tanto a indicadores de
calidad cientifica y académica, como de empleo y retorno de la
formacién en el mercado de trabajo.
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ii)  Fortalecer la calidad y pertinencia de la investigacion
en el sector agroproductivo

Los centros de investigacion relacionados con el sector agroproductivo
en Centroamérica tienen, en general, las siguientes debilidades: pocos cuentan
con la capacidad de realizar investigaciones complejas; hay una insuficiente
vinculacién entre ellos, y con las universidades y el sector productivo, y
existen problemas para financiar sus actividades.

El desarrollo de esta linea estratégica exige formular convocatorias para
formar grupos de investigacién con caracter multidisciplinario y transnacional
que aborden las prioridades estratégicas de desarrollo y que contribuyan
a una integraciéon mas efectiva. El fortalecimiento de la investigacion esta
ligado al aumento del ndmero de investigadores para afrontar los desafios
del crecimiento econémico con mayor igualdad. Los paises centroamericanos
necesitan una masa de recursos humanos calificados en ciencias e ingenieria
para incorporar al sistema productivo y alimentar el desarrollo del sistema
publico de investigacion.

Se requiere formular una politica de incentivos a la investigacién,
considerando la labor cientifica realizada individualmente y en grupo:
publicaciones, formacién, participaciéon en redes de conocimiento a nivel
regional y nacional, servicios de asesoria a empresas o sectores productivos, y
patentes. Un aspecto fundamental que se debera encarar a nivel subregional
y nacional es como establecer una politica de incentivos que dirija los
esfuerzos en CTI a problemas relevantes para el desarrollo y contribuya a
construir capacidades en los paises con trayectorias académicas mas débiles
y fragmentadas.

La creacién de redes interinstitucionales por dreas de conocimiento
facilitaria los flujos de comunicacién entre los investigadores. Su desarrollo
supondria una base de apoyo y de interaccion necesaria para innovar en
nuevas modalidades de investigacién. La organizacion de seminarios
regionales sobre las perspectivas de crecimiento de los diferentes ambitos
de conocimiento a nivel internacional y de la subregién contribuiria a crear
la confianza, la comunicacién y el interés por desarrollar actividades de
investigacion y difusién conectadas con prioridades nacionales.

La participacion en redes teméticas transnacionales (por areas del
conocimiento y con cardcter multidisciplinario) permitiria sistematizar los
conocimientos mas avanzados en las dreas seleccionadas, con informaciéon
relevante como las investigaciones realizadas en el pais y la subregién, la
actualizacion de los posgrados existentes y los alcances obtenidos en el
desarrollo de las investigaciones.
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La integracién de estudiantes de posgrado en la actividad de las redes
temadticas transnacionales fomentaria la transferencia de conocimientos, la
movilidad y la creatividad de los investigadores y los jovenes egresados para
asociarse en grupos interinstitucionales orientados a resolver problemas en
areas prioritarias para los paises y la subregién en su conjunto.

iii)  Crear un clister agroproductivo transnacional

La creacién de aglomeraciones agroproductivas consolidara un
espacio para formalizar la colaboraciéon publico-privada en cada pais y a
nivel subregional. Las aglomeraciones productivas constituyen la base a
partir de la que se estructuran acciones con los siguientes fines: fomentar
la demanda de conocimientos, apoyar la modernizacién empresarial en
innovacién, favorecer cambios regulatorios que estrechen la vinculaciéon
y la movilidad entre los diferentes agentes (universidades y centros de
investigacién, empresas y organizaciones intermedias), y crear nuevas
modalidades de transferencia de los conocimientos (formales y tacitos). La
creacion de aglomeraciones agroproductivas transnacionales favorecera un
cambio estructural de la subregién hacia productos y procesos con mayor
valor agregado y contenido tecnolégico.

La articulacion productiva es una apuesta para desarrollar la capacidad
de innovacién y constituye una solucién operativa a las debilidades y carencias
competitivas detectadas anteriormente. Se propone también fomentar la
oferta de servicios tecnolégicos y de I+D de los centros de investigacion a las
mipymes. La creacion de capacidades en el sistema productivo actuara para
mejorar los niveles de competencia tecnolégica y acceso a la informacion.

3. Desarrollo productivo

De manera complementaria a las iniciativas enfocadas especificamente en
la CTI, la CEPAL ha llevado a cabo diversos esfuerzos para promover el
desarrollo productivo, que tienen en el centro el cambio tecnolégico. En
afnos recientes, la sede subregional de la CEPAL en México ha trabajado en
estrecha colaboracién con ministerios de economia, industria y comercio
exterior para disefar estrategias que permitan fortalecer las cadenas de
valor. En el manual publicado en 2016 se sistematiza la metodologia utilizada
(Padilla y Oddone, 2016).

Las cadenas de valor a las que se prest6 apoyo pertenecen a diversos
sectores econdmicos: actividades primarias (tomate y chile verde, hortalizas
de exportacion, camaroén de cultivo, miel, papaya); servicios (turismo rural), y
actividades industriales (textiles, lacteos, embutidos). Para obtener mas detalles
sobre las cadenas, véanse Padilla (2013 y 2017), Padilla y Oddone (2016), y
Garry, Parada y Salido (2017).
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A nivel subregional, es importante reconocer el acercamiento entre la
CEPAL, el CENPROMYPE y la SIECA, que dio como resultado la elaboracién
de una propuesta metodoldgica de articulacién productiva y cadenas
regionales de valor para la subregion del SICA. La propuesta se construye
sobre la experiencia acumulada por la CEPAL en la ejecucion de iniciativas
de alcance nacional, y en ella se aprovechan oportunidades para lograr la
integracion productiva, especificamente la Estrategia Regional de Articulacion
Productiva Mipyme, elaborada por el CENPROMYDPE.

Gracias al trabajo conjunto, esta metodologia se encontraba en proceso
de implementacién en el segundo semestre de 2018 (véase el capitulo V),
partiendo de la experiencia acumulada por la CEPAL que, en coordinacién
con el CAC, hizo el diagndstico de la cadena regional de lacteos. En el primer
semestre de 2018, el CENPROMYPE inici6 un proceso de fortalecimiento de
la cadena regional de valor de la pesca, al tiempo que la CEPAL y la SIECA
elaboraron un programa de trabajo conjunto para fortalecer diversas cadenas
regionales de valor. También hay que subrayar que la CEPAL empez6, en el
segundo semestre de 2018, un proceso de fortalecimiento de la cadena de valor
de la industria de la animacién digital en tres paises mesoamericanos. Estos
proyectos tienen el objetivo de articular las capacidades productivas nacionales
y potenciarlas mediante sinergias y economias de escala subregionales.

D. Conferencias y 6rganos subsidiarios de la CEPAL

Como parte de su mandato, la CEPAL cuenta con érganos intergubernamentales
permanentes que examinan diversas temdticas de las politicas ptblicas de
la regioén, facilitan la cooperacion y el aprendizaje entre pares a partir de
experiencias comparadas, adoptan consensos regionales en sus respectivas
areas de competencia y formulan mandatos para la Secretaria Ejecutiva de
la Comision. En materia de CTI, se destacan a continuacion dos iniciativas.

1. Conferencia de Ciencia, Innovacion y Tecnologias
de la Informacioén y las Comunicaciones

La Conferencia de Ciencia, Innovacién y Tecnologias de la Informacién y las
Comunicaciones fue creada en 2012 mediante la resolucion 672(XXXIV) de la
CEPAL vy la resolucién 2012/35 del Consejo Econémico y Social. Por medio
de ella se busca promover el desarrollo y el mejoramiento de las politicas
nacionales de ciencia, tecnologia e innovacién, y las relacionadas con el
avance de la sociedad de la informacién y del conocimiento.

La Conferencia responde a la necesidad de crear un espacio permanente
de dialogo politico y técnico del més alto nivel sobre ciencia, innovacién y
tecnologias de la informacién y las comunicaciones que permita coordinar
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acciones e intercambiar conocimientos para mejorar la calidad y la efectividad
de las politicas en esta materia, ademas de fortalecer el papel de la ciencia y
la tecnologia como instrumentos fundamentales de la reforma estructural, el
proceso de diversificacion productiva y la modernizacion y competitividad
de las economias de América Latina y el Caribe (CEPAL, 2017).

Considerando la amplitud de los temas, los paises acordaron organizar
su trabajo en tres grandes areas:

i)  Promover la formacién de recursos humanos, impulsando programas
regionales e internacionales de cooperacién con el objetivo de
fomentar las capacidades cientifico-tecnolégicas.

ii) Fomentar el intercambio de experiencias y la generacién de
conocimiento a la hora de disenar politicas sobre CTI, incluidas
las tecnologias de la informacién y de las comunicaciones.

iif) Facilitar la coordinacién y cooperacién entre los paises miembros
de la Conferencia.

Se contintia con el trabajo histérico destinado a mejorar las capacidades
para formular politicas ptblicas integrales y eficientes, aprovechando la
cooperacién Sur-Sur y el intercambio de experiencias. Asimismo, se mantiene
la centralidad de crear capacidades endbgenas para la innovacion, y se
insiste en la necesidad de mejorar la coordinacién. En un afan por mejorar
la coordinacion y las sinergias, se ha dado una convergencia natural entre
la Conferencia y la Agenda Digital para América Latina y el Caribe (que
se describe a continuacién), y esta tltima se ha convertido en un espacio
central de intercambio de experiencias y biisqueda de ideas y soluciones a
problemas comunes.

2. Agenda Digital para América Latina y el Caribe

La Conferencia Ministerial sobre la Sociedad de la Informacién de América Latina
y el Caribe surge a raiz de un didlogo regional sobre la sociedad de la
informacion y del conocimiento, en el que los paises afirmaron su voluntad
de disefiar e implementar programas para el acceso y uso de las tecnologias
de la informacién y las comunicaciones (TIC). Su principal objetivo es disefiar
e implementar programas para el acceso y uso de las TIC en la region.

Dado que el acceso alas TIC y el uso de ellas es uno de los pilares fundamentales
de la transformacion del conocimiento y la tecnologia en innovacién, la CEPAL
ha liderado el didlogo latinoamericano en estos temas. Ya en 2003, con el
apoyo de la CEPAL y en el marco de la Conferencia Ministerial Regional de
América Latina y el Caribe preparatoria para la segunda fase de la Cumbre
Mundial sobre la Sociedad de la Informacion, los paises de la region iniciaron
un proceso de dialogo politico que en 2005 dio lugar a la aprobacion del Plan
de Accién sobre la Sociedad de la Informacion de América Latina y el Caribe
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(eLAC2007) en Rio de Janeiro (Brasil). Posteriormente se aprobé el Plan de
Acciéon eLAC2010 en 2008 en San Salvador, el Plan de Accién eLAC2015 en
2010 en Lima, el Plan de Trabajo 2013-2015 para la Implementacién del Plan
de Accién sobre la Sociedad de la Informaciéon y del Conocimiento para
América Latina y el Caribe (eLAC2015) en 2013 en Montevideo, y la Agenda
Digital para América Latina y el Caribe (eLAC2018) en 2015 en Ciudad de
México (CEPAL, 2018a) y en 2018 en Cartagena de Indias (Colombia) (eLAC2020).

La Agenda Digital para América Latina y el Caribe (eLAC2020) tiene
por objeto ser un instrumento catalizador para coordinar los esfuerzos de
cooperacion regional en materia digital, y se estructura en siete areas de

accion (CEPAL, 2018a):
i) Infraestructura digital
ii) Transformacién digital y economia digital
iii) Mercado digital regional
iv) Gobierno digital
v) Cultura, inclusién y habilidades digitales
vi) Tecnologias emergentes para el desarrollo sostenible
vii) Gobernanza para la sociedad de la informacién

Merece la pena examinar la propuesta de la CEPAL de crear un mercado
digital regional con el objetivo de construir una estrategia que permita
reducir las barreras que dificultan el intercambio de bienes y servicios en
linea, aumentando la calidad de la oferta y reduciendo los costos. En este
sentido, se proponen cinco ejes principales de trabajo:

i)  Facilitar el movimiento de bienes, servicios y capital vinculado a
la industria digital en el &mbito latinoamericano.

ii) Promover el acceso expedito y sencillo a los bienes y servicios, en
un esquema intrarregional de libre competencia, sin restricciones
ni barreras arbitrarias (incluye el teletrabajo).

iif) Proteger de forma adecuada al consumidor y los datos personales,
independientemente de su nacionalidad o lugar de residencia.

iv) Revisar el régimen fiscal que se aplica a los servicios digitales
intrarregionales y extrarregionales.

v) Lograr una regulaciéon convergente y armonizada en que la
normativa que se aplica a los servicios equivalentes sea compatible,
independientemente del pais o el tipo de red o tecnologia®.

Constituir un mercado tinico digital permitiria aprovechar economias
de escala y de red mediante el desarrollo de redes y plataformas digitales, el
aumento de la conectividad de las personas y las empresas, y el intercambio
de bienes y servicios en linea. Sin embargo, primero es necesario superar

5 Véase [en linea] https:/ /www.cepal.org/sites/default/files / pages/files/ fact_sheet_mdr-final.pdf.
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algunas trabas persistentes, como la falta de coordinacién en materia de
estdndares y regulacion, las carencias en infraestructura y transporte de
mercancias, las deficiencias en los servicios de logistica, y la poca penetracién
de los medios de pago en linea (CEPAL, 2016).

Aunque el tema que convoca a los paises al espacio de didlogo creado
por la Agenda Digital para América Latina y el Caribe es solo una parte de la
CT], la evolucién de la agenda demuestra un enfoque destinado a construir
sociedades del conocimiento. La amplitud de la agenda permite incorporar
temas relevantes para la CTI, como la infraestructura y la construccién de
capacidades. Asimismo, se cuenta con una agenda seria de consolidacién y
mejora de la gobernanza sectorial. Esto implica fortalecer la institucionalidad
y las capacidades de las entidades rectoras y ejecutoras, mejorar los marcos
normativos, y promover la coherencia y la articulacion normativa para
transversalizar la CTI. De esta manera, este espacio puede llegar a convertirse
en un lider y un catalizador de la transiciéon hacia economias basadas en el
uso intensivo de conocimientos y tecnologia.

La Conferencia de Ciencia, Innovacion y Tecnologias de la Informacién
y las Comunicaciones y la Agenda Digital para América Latina y el Caribe
han permitido delinear prioridades estratégicas para la regién, y se han
convertido en espacios de pensamiento, replanteamiento y buisqueda de
oportunidades de mejorar, especialmente aprovechando las experiencias
de los paises latinoamericanos. Dado que ambas tienden a convocar a los
mismos actores nacionales y regionales, y en vista de la similitud de sus
agendas, el espacio creado por la Agenda Digital para América Latina y
el Caribe se ha convertido en la principal plataforma de intercambio de los
paises. Su dinamismo y la confianza creada entre sus participantes ofrecen
un espacio ideal para promover una agenda regional y consensuada sobre
el aprovechamiento de la CTI para fomentar el desarrollo sostenible.

E. Conclusiones

La evolucion de la integracion centroamericana en CTI presenta similitudes
con el desarrollo de los sistemas nacionales de innovacién. Se observa un
amplio consenso sobre su importancia y los beneficios que genera para el
desarrollo econémico y social, y en la subregion se han identificado areas
estratégicas con potencial para innovar. Ademads, se ha avanzado en la
formulacién de politicas ptblicas integrales que han tenido por objeto
fomentar una transicién hacia sociedades del conocimiento. Pese a esto, a
nivel nacional y subregional se contintian enfrentando una serie de retos,
entre ellos la continuidad y la calidad de las politicas de innovacién, la
articulacién entre los componentes de los sistemas de innovacién, la calidad
y la orientacién de los recursos humanos, la vinculacién entre la industria y
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la academia, el acceso al financiamiento, y la recoleccién y el uso de datos.
Asi, aunque existen politicas y visiones destinadas a fomentar la CTI, hay
diversos obstaculos que han dificultado y dificultan su implementacién
y continuidad.

Si bien la CEPAL ha trabajado con los paises de la subregion para
abordar los principales problemas que enfrentan los sistemas de innovacion,
los avances no han sido suficientes. Aunque ha contribuido a fortalecer la
capacidad de formular politicas publicas integrales que den visibilidad a la
gran cantidad de sinergias potenciales entre la CTI y todos los componentes
sociales, econdémicos y ambientales, la implementacién y la efectividad
de esas politicas requieren mayor atencién. Se continda evidenciando la
dificultad de articular en el interior de los sistemas de innovacion, la pérdida
de oportunidades de establecer vinculos con los sectores estratégicos,
el poco aprovechamiento de las capacidades locales y regionales para la
investigacion, la desvinculacion entre las agendas académicas y productivas
de investigacion, desarrollo e innovacion, y las dificultades para acceder al
financiamiento, a lo que se suman las brechas de género y las territoriales.

La persistencia de estos retos es un desafio que la CEPAL enfrenta.
Se mantiene un llamado permanente al fortalecimiento institucional de
los sistemas nacionales de innovacién, promoviendo sinergias entre los
componentes de dichos sistemas y convocando a que se hagan inversiones
sostenidas y eficientes. También es imperativo mejorar la coordinacién de
las agendas de investigacion, desarrollo e innovacién y de los proyectos de
asistencia técnica entre los organismos regionales e internacionales que
apoyan la integracion.

En este sentido, el trabajo realizado en el marco de la Conferencia de
Ciencia, Innovacién y Tecnologias de la Informacién y las Comunicaciones
y la Agenda Digital para América Latina y el Caribe ha fomentado la
interaccién entre los paises, ha permitido identificar oportunidades comunes
de investigacion, desarrollo e innovacién y, en general, ha promovido la
integracion regional en CTI. Estos espacios de didlogo, consenso y aprendizaje
crean oportunidades para profundizar el trabajo realizado hasta el momento
y hallar espacios de transversalizacion y trabajo multisectorial.

El desarrollo de la CTI también da lugar a oportunidades de abordar
retos y prioridades subregionales. Ademas, es un elemento indispensable
a los efectos de cumplir la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible y sus
ODS, en particular mediante el acceso al conocimiento, la promocién de la
salud, la seguridad alimentaria, el uso de energias renovables, la mitigacién
del cambio climatico, la gestion del riesgo de desastres y la generacién de
empleos de calidad que garanticen un aumento real de los ingresos de los
trabajadores (CEPAL, 2017).
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El aprovechamiento de la CTI y la creacién de sinergias tienen dos
vertientes de apoyo al desarrollo. Por un lado, el uso intensivo del conocimiento
y la tecnologia permite crear respuestas a los problemas sociales, econdmicos
y ambientales persistentes. Estas respuestas van desde formular politicas
publicas eficientes y crear capacidades institucionales hasta implementar
proyectos nacionales e intersectoriales para promover la innovacién. Por
otro lado, y considerando que un 95% del parque industrial regional estd
compuesto por mipymes, también se crean oportunidades de negocio y
crecimiento para empresas innovadoras o de base tecnoldgica que busquen
responder a estos retos.

Es importante estudiar estas oportunidades y priorizar los espacios
de gran potencial para la subregion. Por ejemplo, se ha avanzado de forma
significativa en la integracién energética y en algunos aspectos del manejo
ambiental. Estos avances se explican ampliamente en los capitulos IX y X
de este libro. Merece la pena recordar que ellos se han logrado gracias a las
innovaciones tecnoldgicas y de los procesos, asi como a las sociales. En el
mercado energético centroamericano se ha logrado una importante sofisticacién
tecnoldgica, y el Sistema de Interconexion Eléctrica de los Paises de América
Central (SIEPAC) es un ejemplo excelente de como promover la articulacién
subregional mediante innovaciones sociales en la gobernanza sectorial
con mdltiples paises. Por otra parte, a nivel ambiental se cuenta con redes
hidrometeorolégicas compartidas y se ha logrado el manejo transfronterizo de
las cuencas. Ambas iniciativas llaman a utilizar la CTI para mejorar el acceso
a los datos y su aprovechamiento a la hora de tomar decisiones, sobre todo
al formular politicas publicas y estrategias en temas como la conservacién
ambiental, la resiliencia productiva y de las mipymes, la planificacién territorial
o las estrategias de fomento agroproductivo sensibles al cambio climatico.
Asimismo, se abre un nuevo espacio de integracion, mediante la creacién de
un mercado digital regional que asegure la competencia efectiva, proteja los
derechos de los consumidores, genere confianza y seguridad, y promueva
estandares comunes e interoperabilidad para desarrollar economias digitales.

Desde la década de 1960 se ha reconocido que el sector agroalimentario
también tiene gran potencial, y esto se ha visto reflejado en las oportunidades
que presenta la Estrategia Regional de Articulacién Productiva Mipyme, que
fue elaborada por el CENPROMYPE y aprobada por sus paises miembros.
Pese a este reconocimiento y a las fortalezas de este subsistema de innovacion,
sobre todo de sus centros de investigacion, los esfuerzos siguen siendo
meramente nacionales, con pocos asomos subregionales.

Mediante el cambio estructural progresivo propuesto por la CEPAL se
busca promover los encadenamientos productivos de manera de aumentar
la escala de las actividades productivas locales, mejorar su productividad
y (re)especializarlas en dreas con alto potencial para agregar valor. Este
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enfoque ha dado como resultado la reciente publicacién de una propuesta
metodolégica de articulacién productiva y cadenas regionales de valor en
la subregion del SICA, que fue elaborada mediante un esfuerzo conjunto
de la CEPAL, el CENPROMYPE y la SIECA. Por un lado, se evidencia la
necesidad de mejorar la coordinacién entre los organismos que apoyan la
integracién, asi como el impulso por lograrlo. Por otra parte, se hace posible
la aplicacion de metodologias consensuadas en temas tan diversos como la
pesca (CENPROMYPE) y la animacién digital (CEPAL), pero con el objetivo
comun de articular y agregar valor.

Las dificultades que se enfrentan en la subregion a la hora de implementar
y dar seguimiento a las politicas ptiblicas y los programas llaman a pensar
en mecanismos creativos e innovadores que permitan articular y aprovechar
las capacidades existentes. La metodologia de fortalecimiento de las cadenas
de valor es un excelente ejemplo de una innovacién que tiene por objeto
mejorar la articulaciéon de sus componentes y fortalecer su gobernanza.
Ademés, la metodologia se caracteriza por formar redes de colaboracién y
confianza que trascienden proyectos, fomentan el trabajo multisectorial y
profundizan la transversalidad de la CTI.
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Capitulo XiIlI

A modo de conclusién: con la mirada puesta
en el futuro de la integracion

Hugo E. Beteta
Jorge Mario Martinez Piva

El proceso de integracion centroamericana ha estado muy ligado a la propia
historia de la Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL)
debido al cercano acompanamiento técnico e intelectual que brindé esta
institucion. En su septuagésimo aniversario, la CEPAL publica este libro en el
que se analiza el proceso de integracién centroamericana desde aquellas dreas
en las que colabora con la regién, subrayando los avances mas importantes
y los desafios mds urgentes.

Este libro tiene como principal objeto analizar algunos de los aportes
mas relevantes de la CEPAL al proceso de integracién centroamericana. Si
bien existen muchas dreas en las cuales la CEPAL ha realizado diversos
aportes durante la historia de la integracion —como en los temas vinculados
a la integracion financiera, el desarrollo turistico y el fortalecimiento de
capacidades de modelizacién macroeconémica—, en este trabajo no fue
posible abordarlas todas y se revisan solo aquellas que cuentan con una
agenda de colaboracién mas reciente.

En el libro se da cuenta de que existen bienes ptiblicos regionales
sobre los que resulta mas provechosa la acciéon conjunta, y estos se presentan
agrupados de manera resumida en estas conclusiones. En la secciéon A se
repasan las acciones de trabajo en las que actualmente la CEPAL colabora
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con el proceso de integracién, en tanto que en la seccién B se describen
algunos de los desafios mds apremiantes que enfrenta la region. Con este
libro cepalino sobre la integracién centroamericana se busca arrojar luz sobre
algunas areas de este proceso de integracion y subrayar su relevancia como
instrumento de desarrollo.

A. Avances y acciones de trabajo identificadas

Para la CEPAL, el desarrollo se alcanza mediante un cambio estructural
progresivo en el cual la igualdad esté en el centro del esfuerzo desarrollador. Las
politicas de desarrollo productivo forman parte del conjunto de instrumentos
para el cambio estructural que inciden sobre estructuras econémicas poco
dindmicas, poco diversificadas y de escaso valor agregado, hasta lograr un
cambio en la composicién de la produccién, incrementando su valor.

El cambio estructural progresivo requiere de dos tipos de eficiencia
dindmica que impulsan trayectorias de més rapido crecimiento de la
productividad, la produccién y el empleo. La primera es la llamada “eficiencia
schumpeteriana”, que permite la creciente presencia de sectores intensivos
en conocimientos, con alta difusiéon de capacidades hacia el conjunto de
la economia, y que lideran el proceso de innovacién e incrementos de
productividad, tanto dentro del propio sector como hacia otros sectores. La
segunda es la “eficiencia keynesiana”, que se enfoca en el dinamismo de la
demanda de los bienes producidos en un pais, de manera que se centren
en los que tienen una demanda en répido crecimiento que estimula a las
empresas a aumentar la inversion y la produccion (CEPAL, 2012).

Centroamérica requiere de niveles mas altos de eficiencia dinamica,
tanto schumpeteriana como keynesiana, para que se fortalezcan sectores
dindmicos desde el punto de vista tecnolégico y de la demanda. Este cambio
estructural es costoso y para las economias pequenas y abiertas supone un
reto doble, ya que estin mas expuestas al comercio internacional, con una
mayor competencia y reglas comerciales que limitan el niimero de politicas
industriales a las que se puede echar mano, y tienen mercados internos
pequenos que dificultan poder alcanzar las economias de escala necesarias
para el desarrollo de industrias eficientes.

El proceso de integracién centroamericana crea espacios idoneos para
actuar conjuntamente en areas en las que existen bienes ptblicos regionales y
sobre las que resulta mas provechosa la accién conjunta que la individual. En
estas areas es posible disefar politicas para el cambio estructural progresivo,
y la CEPAL ha ofrecido apoyo a los paises de la region en el disefio de dichas
politicas. En este libro se han analizado varias de estas politicas: la integracién
comercial, las cadenas regionales de valor, la unién aduanera, la logistica y la
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movilidad, las matrices de insumo-producto como instrumentos analiticos
para la integracion, la integracién energética, la respuesta ante el cambio
climatico, la coordinacién fiscal, la dimension social de la integracién y la
relevancia de la ciencia, la tecnologia y la innovacion.

El primer espacio de trabajo fue el comercial, que ofrecié un mercado
ampliado para las industrias de la region y que ha sido sumamente aprovechado
en el proceso industrializador de la region. Si bien el comercio intrarregional
sigue concentrado en sectores de baja y mediana intensidad tecnoldgica,
ha logrado crear cadenas productivas regionales basadas en las eficiencias
productivas de paises vecinos.

Las cadenas de valor regionales subrayan la existencia de un creciente
comercio intraindustrial en Centroamérica y el reto de incrementar tanto
los flujos comerciales intrarregionales, como su valor agregado. El disefio de
una metodologia para el fortalecimiento de las cadenas de valor regionales
propuesto por la CEPAL, conjuntamente con diversos organismos de la
integracién centroamericana, facilitara que el desarrollo de estas cadenas se
traduzca en cambios en su estructura y que procuren productos y servicios
de mayor valor.

Sin embargo, el proceso de integracién centroamericana tiene pendiente
la profundizacién de medidas —tanto logisticas y de infraestructura,
como legales y administrativas para la creacién de una unién aduanera—
que faciliten el comercio intrarregional. En cuanto a la unién aduanera,
El Salvador, Guatemala y Honduras han dado pasos significativos y la
CEPAL ha estimado, a través de modelos de equilibrio general, cuantiosas
ganancias en el crecimiento del PIB, el comercio y el bienestar, asi como en
materia de recaudacién fiscal. Mas relevante aun es que las estimaciones
indican que el impacto positivo seria mayor si la unién aduanera se
extendiera a todos los paises que actualmente forman parte de la integracion
econdmica centroamericana.

Una politica de logistica y movilidad subregional ofrece una enorme
oportunidad para mejorar la eficiencia y la conectividad que brindan los
servicios de movilidad, a un costo menor de lo que significaria un servicio de
la misma calidad ofrecido de manera individual. La CEPAL ha sefialado que
la logistica y la movilidad tienen una importancia estratégica tanto para la
planificacién y gestion de las infraestructuras, como para el disefio de redes
logisticas con criterio regional y que tengan una escala que las torne eficientes
y atractivas, conectadas adecuadamente con la economia global y con las
redes internas. En este libro se ha insistido en la importancia de acompanar
los procesos de integracion regional de la planificacion de infraestructuras
con una mirada de largo plazo y una inversién sectorial estable que facilite
la transformacién productiva (Pérez-Salas, 2017).
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Con miras a proveer més y mejores instrumentos de analisis sobre la
integracion regional, la CEPAL ha analizado la generacién de valor agregado y
empleo a partir de las exportaciones en algunos paises centroamericanos y en
la Reptiblica Dominicana. El enfoque, basado en matrices de insumo-producto
nacionales, cuantifica la importancia del comercio internacional para estos paises
y, en particular, la relevancia del comercio intrarregional centroamericano.
Mediante el uso del modelo de insumo-producto, analizando el valor
agregado generado por las exportaciones y el empleo inducido por estas, es
posible estimar el cociente de valor agregado por ocupado que se interpreta
como un indicador de la productividad laboral. Esta herramienta permite
analizar el valor agregado por sector, diferenciando el sector exportador e
incluso el que exporta a terceros mercados y al mercado centroamericano, y
resaltando que Centroamérica constituye el segundo destino mas importante
de los paises estudiados en la generacion de valor agregado, precedido por
los Estados Unidos. Més aun, el valor agregado por ocupado incorporado en
las exportaciones dirigidas a Centroamérica es mayor que el registrado en las
exportaciones destinadas a los Estados Unidos, lo que sugiere una generacion
de empleo de mayor calidad en las exportaciones intracentroamericanas.

El cambio estructural progresivo puede tener una expresion significativa
en Centroamérica a la luz del andlisis que permiten las matrices de insumo-
producto. Se identifican sectores con potencial de incorporar mayor valor
agregado en las exportaciones, o con efectos significativos en la generacion de
empleo o en la creacion de ocupaciones de mejor calidad, y, por tanto, mayor
productividad. Esta evidencia permite disefiar una politica industrial que
encause a la region hacia las transformaciones necesarias para la irrupcién
de nuevas actividades productivas, de alta demanda internacional, y el
reforzamiento de otras con alto progreso técnico y cuidado del medio ambiente.

La politica productiva regional tiene su expresion en diversas actividades
y en acciones de coordinacion de politicas ptblicas. Con el énfasis puesto en
el cambio estructural progresivo, la CEPAL apoya la integracién energética
centroamericana como una forma de coadyuvar al cumplimiento de los
Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS). Por una parte, se impulsaria la
eficiencia productiva de diversos sectores, al tiempo que se podrian reducir
las emisiones de gases de efecto invernadero, y, por la otra, la integracién
energética podria ser un elemento central del gran impulso ambiental propuesto
por la CEPAL: aprovechar la necesidad de cambiar la matriz energética y el
patrén de produccion para promover una nueva politica industrial basada
en un keynesianismo ambiental.

El gran impulso ambiental abre la posibilidad no solo a una politica
productiva, sino también a la coordinaciéon de politicas frente al cambio
climatico que tanto amenaza a Centroamérica. El sistema de integracion
centroamericana proporciona un marco de trabajo con acciones para
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combatir y para adaptarse al cambio climatico, ya que las diversas instancias
publicas adoptan e impulsan trabajos con vision local, nacional y regional.
El cambio climatico resalta las vulnerabilidades compartidas de los paises,
asi como las oportunidades de respuesta coordinada, subrayando el valor
del trabajo regional.

Si bien el proceso de integracién centroamericana ha madurado su
trabajo en algunas areas de acciéon comtin, en otras, como en la coordinacién
fiscal y la dimensién social, atin es posible profundizar las acciones conjuntas.
En materia fiscal, la integracién centroamericana tiene una incipiente
politica de coordinacién. El Consejo de Ministros de Hacienda o Finanzas
de Centroamérica, Panama y la Reptiblica Dominicana (COSEFIN) registra
avances en la coordinacién de procedimientos y regulaciones aduaneras, asi
como en la armonizacién de normas, pero no ha logrado adelantos en materia
de coordinacién de incentivos fiscales a la inversion extranjera directa y ha
avanzado a un ritmo lento en los esfuerzos para lograr una coordinacién e
integracion fiscal. Si bien el COSEFIN surgié de las preocupaciones hacendarias
derivadas de los acuerdos comerciales, su paulatina consolidacién le ha
permitido conocer y generar acuerdos mas alld de los tributarios. Es de esperar
que la creciente integracion regional conduzca a una mayor coordinacién
fiscal y a la consolidacién de la institucionalidad relacionada con este tema.

La integracién social centroamericana muestra notables avances, pero
también presenta retos para los préximos afios. Se destaca que se ha logrado
avanzar en una accién conjunta en algunos temas sociales, identificando
lineas de accién comunes y logrando algtin grado de trabajo coordinado. Esto
se ha traducido en acuerdos que establecen entendimientos e intercambios
de experiencias, informacién y buenas practicas. Sin embargo, los diversos
consejos y comisiones tienen distintos niveles de fortaleza institucional, asi
como distinta cantidad de instrumentos de accién, por lo que los resultados
de sus trabajos a nivel regional son dispares. Por esta razén, la CEPAL ha
recomendado el fortalecimiento del papel coordinador del Consejo de la
Integracion Social Centroamericana (CIS), con miras a articular una politica
regional de la dimensién social. Ademads, el marco propuesto por las Naciones
Unidas en la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible es oportuno y puede
articular dicho proceso.

El cambio estructural progresivo propuesto por la CEPAL tiene uno
de sus pilares fundamentales en la ciencia, la tecnologia y la innovacién.
Se propone un transito hacia una economia basada en sectores intensivos
en conocimientos que lideren el proceso de innovacién, e incrementos de
productividad, con efectos positivos en el resto de los sectores de la economia.

Existe amplio consenso sobre la importancia de la inversién en ciencia,
tecnologia e innovacién, y Centroamérica ha identificado areas estratégicas
con potencial para innovar, tanto a nivel regional como nacional. Los paises
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de la regién también han avanzado en la formulacion de politicas ptiblicas
nacionales integrales que fomenten una transicién hacia sociedades del
conocimiento. Sin embargo, persisten retos para disefiar esas politicas con
alcance regional y asegurar su continuidad y calidad, su articulacién entre
componentes de los sistemas de innovacion, la calidad y orientaciéon de los
recursos humanos, la vinculacién entre la industria y el sector académico, el
acceso al financiamiento, y la recoleccién y el uso de datos. La CEPAL propone
acciones regionales para fomentar la ciencia, la tecnologia y la innovacion con
politicas regionales que maximicen los recursos de innovacion instalados en
la regién y pongan énfasis en sectores de interés regional. De igual modo, ha
impulsado la creacion de un mercado digital regional que genere confianza
y seguridad, y promueva estdndares comunes y una interoperabilidad para
el desarrollo de economias digitales en la region.

La CEPAL seguira trabajando con los paises de la subregion en la
busqueda de acciones regionales para abordar los principales problemas de
los sistemas de innovacion, y contribuir al fortalecimiento de la capacidad
de formulacién de politicas ptiblicas integrales que visibilicen las multiples
sinergias potenciales entre la ciencia, la tecnologia y la innovacion y los
componentes sociales, econémicos y ambientales. Se proponen maés esfuerzos
de articulacién dentro de los sistemas de innovacién y una mayor vinculacién
con sectores estratégicos, como el energético y el alimentario.

B. Cambios tectonicos

Es importante reinterpretar el papel de la integraciéon centroamericana
en un mundo donde existen profundos cambios que pueden mover los
cimientos que histéricamente han sostenido la integracion en la region. La
apuesta por un cambio estructural progresivo, en un marco de respeto al
multilateralismo y a las reglas internacionales, facilitaria el cumplimiento de
las metas de los ODS y el desarrollo econémico y social de paises pequefios
como los centroamericanos. Sin embargo, este cambio estructural se da en
un contexto internacional que condiciona la politica econémica de la region,
le da oportunidades, pero también le plantea retos.

El ejercicio de reinterpretacién del papel de la integracién comienza
por la identificacién de los cambios y los retos a los que se enfrenta la region
centroamericana en el siglo XXI. Los principales cambios profundos, o
cambios tecténicos como los llama la CEPAL (2016), que afectan a la region
centroamericana son: la consolidacién de China como potencia, la evolucién
de los megaacuerdos comerciales, el auge del nacionalismo econémico y la
relacion de la region con los Estados Unidos, el cambio demografico y la
migracion, la sostenibilidad del desarrollo y el cambio climatico, y la nueva



Logros y desafios de la integracién centroamericana: aportes de la CEPAL 431

revolucién tecnolégica. Todos estos cambios estan transformando y retando
a la economia mundial, redefiniendo la posiciéon de los paises y alterando
el balance de poder entre los bloques econémicos. La posicién de los paises
pequeiios, como los centroamericanos, es doblemente fragil frente a estos
cambios: por una parte, son economias muy abiertas que han logrado una
profunda integracién en procesos productivos globales a través del comercio
y la inversion, y, por la otra, son economias pequefias cuyos margenes de
accién son reducidos.

1. La consolidacion de China como potencia
econdémica y geopolitica

La capacidad de China para incorporar progreso técnico y cambiar su
estructura productiva le ha permitido reducir la brecha del PIB per céapita
con respecto a los paises mds avanzados. Su crecimiento econémico se
benefici6 con la estrategia de relocalizacién productiva que llevan a cabo las
corporaciones multinacionales en una amplia gama de industrias y servicios
hacia regiones con menores costos de produccion. Esto le permitié colocarse
en el centro de muchas cadenas globales de valor.

China se convirtié en pocas décadas en el principal exportador y
el segundo importador mundial de bienes y servicios, y se transformé en
un gran importador de materias primas. La participacién de la inversion
china en paises que cuentan con grandes dotaciones de recursos naturales
aumenta la posibilidad de que se transformen en fuertes competidores
de América Latina y el Caribe en importantes mercados agricolas y de
minerales. Para la region centroamericana, especializada en la exportacion de
manufacturas hacia el mercado de los Estados Unidos, la creciente presencia
china en este pais amenaza buena parte de su produccion exportadora. Més
aun, las crecientes importaciones chinas en Centroamérica han irrumpido
en algunas cadenas regionales de valor que se consideraban maduras, como
la textil y la industria del plastico.

El mundo se reordena ante el nuevo actor global que representa China
y los paises centroamericanos, que por muchos afios mantuvieron lazos
diplomaticos con la provincia china de Taiwédn, han comenzado a replantearse
sus relaciones con China y con Asia en general. Centroamérica, al igual que
México y los paises sudamericanos de la costa del Pacifico, se ha aproximado
mas a los Estados Unidos y ha celebrado acuerdos de libre comercio con ese
pais, en un intento por participar en su gran mercado interno. Sin embargo,
no solo muchas industrias de China han ganado cuota de mercado en los
Estados Unidos en detrimento de las industrias centroamericanas, sino que
las propuestas econémicas nacionalistas de los Estados Unidos obligan a
replantearse esas estrategias comerciales.
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Es necesario, entonces, redefinir los términos de la relacién con China
para impulsar un nuevo estilo de desarrollo de la region. Centroamérica debe
reflexionar sobre las condiciones para negociar y para buscar las oportunidades
que pueden surgir de sus relaciones con China. Las dificultades del escenario
internacional y las crecientes amenazas a los mecanismos de administracion
del comercio hacen necesario un esfuerzo para explorar las potencialidades
de una mayor relacién con paises asiaticos, al tiempo que se fortalecen los
mecanismos de integracion regional.

Por otra parte, el éxito de China a la hora de reducir brechas de ingresos
y capacidades con respecto a las economias avanzadas deja importantes
lecciones a Centroamérica y hace evidente la urgencia del cambio estructural.
China mostr6 que la diversificacién de la oferta supone el desarrollo de
nuevas habilidades y conocimientos, lo que requiere cambios profundos en
las capacidades tecnoldgicas. Sin embargo, también es necesario aprender
que se deben evitar los elementos negativos asociados a esta experiencia de
desarrollo reciente: su impacto en los niveles de contaminacién y el notorio
incremento de la desigualdad.

2. Los megaacuerdos crean mercados megarregionales

Desde los afos noventa, el mundo vivié un auge de los mecanismos de
liberalizacion comercial, mas alla de la creacion de la Organizaciéon Mundial
del Comercio (OMC), especialmente a través de la profundizacion de diversos
acuerdos de integracion comercial y la firma de multiples tratados de libre
comercio. Centroamérica ha participado activamente en estos mecanismos
(véase el capitulo III) y ha alineado sus politicas de desarrollo con las politicas
de desarrollo de mercados externos.

En los dltimos tiempos han surgido iniciativas comerciales de enorme
impacto potencial por el tamano de las economias involucradas. Debido a
los cambios recientes en la politica comercial de los Estados Unidos, varios
proyectos en los que participaba este pais han quedado en suspenso (como
es el caso de la Asociacién Transatlantica de Comercio e Inversion (TTIP))
o han sido firmados con la ausencia de los Estados Unidos, a la espera
de que més adelante se una (como sucedié con el Acuerdo de Asociacion
Transpacifico (TPP), ahora llamado Tratado Integral y Progresista de Asociacién
Transpacifico (CPTPP)).

Los acuerdos megarregionales tienen un fuerte impacto en las
estrategias de insercion internacional de los paises centroamericanos,
lo que podria llevarlos a asumir sus estdndares y normas comerciales, e
incluso es posible que algunos paises de la regiéon busquen acercarse a
dichos acuerdos.
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Como lairrupcién de China, los megaacuerdos tienen aspectos positivos
y negativos cuando se los mira desde la perspectiva de los bienes ptiblicos
globales y la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible. Del lado positivo,
es posible que estas negociaciones ayuden a definir estdndares ambientales
y sociales convergentes con los ODS. Del lado negativo, el debilitamiento del
multilateralismo y la formacién de megaacuerdos entre poderosos actores
que, de hecho, ya tienen un alto nivel de integracién, abren la posibilidad
de un descenso del poder de negociacién de los paises en desarrollo. Los
megaacuerdos no consideran los problemas especificos de las economias
en desarrollo en cuanto al acceso a la tecnologia, la reduccion de brechas y
la presencia en el mercado internacional. De esa forma, tenderian a reducir
los espacios de politica de fomento productivo disponibles para la region.

Es posible que en el futuro se configuren tres niveles de gobernanza del
comercio internacional: i) la OMC en la regulacion de los temas tradicionales;
ii) los acuerdos megarregionales en los nuevos temas asociados a las cadenas
de valor, los servicios, los estindares y la propiedad intelectual, y iii) las
iniciativas de integracién regional. Este seria un escenario negativo para
la construccién de un sistema multilateral de comercio que contemple los
intereses de las economias en desarrollo. El fendmeno megarregional desafia
a América Latina y el Caribe a profundizar su proceso de integracién como
herramienta para mejorar su insercién en la economia mundial y la obliga a
tener un papel mucho mds proactivo en el debate mundial. Los cambios en las
agendas de negociacién internacional obligan a los paises centroamericanos
a reflexionar en bloque sobre los mecanismos de accién regional para que
su voz sea escuchada y puedan sacar provecho del comercio global y de la
profundidad de su propia integracién regional.

3. El auge del nacionalismo econémico y los vinculos
con los Estados Unidos

Para regiones pequefas y abiertas como la centroamericana, que ha buscado
crecer mediante el fortalecimiento del mercado regional y de sus vinculos
con mercados dindmicos externos, el creciente nacionalismo econémico
de algunos de sus socios, en especial de los Estados Unidos, presenta un
desafio maytsculo.

Los Estados Unidos son la principal fuente de inversion extranjera de
los paises centroamericanos, y para la mayoria de ellos constituyen el principal
destino de sus exportaciones y el principal origen de sus importaciones.
Entre ellos existen diversas cadenas de produccién muy entrelazadas en
diversos eslabones: en las industrias textil y de confeccién, automotriz, de
aparatos médicos y farmacéutica, y en cadenas de servicios (como el turismo,
los servicios logisticos, los servicios financieros y otros). Las relaciones entre
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Centroamérica y los Estados Unidos se han institucionalizado a través de
acuerdos comerciales, tanto en el marco de la OMC, como a través del Tratado
de Libre Comercio entre Reptiblica Dominicana, Centroamérica y los Estados
Unidos, lo que se suponia que creaba un entorno de estabilidad en los mercados.
Sin embargo, la creciente incertidumbre sobre la estabilidad de los acuerdos
con los Estados Unidos, incluso en el marco multilateral, pone presién en
la estrategia de desarrollo centroamericana y hace que gane importancia la
profundizacién del comercio intrarregional y la bisqueda de otros socios
comerciales para la diversificacion del destino de las exportaciones.

El sistema multilateral de comercio y los mismos acuerdos comerciales
que se creia que daban estabilidad a las relaciones comerciales y de inversién
entre paises han comenzado a recibir sefiales preocupantes, sobre todo desde
los Estados Unidos. Este pais ha obligado a una renegociacién del tratado de
libre comercio que tenia con México y el Canadd, y ha impuesto a diversos
socios comerciales medidas que rozan con la legalidad de los acuerdos. Los
paises centroamericanos deben defender el comercio regido por normas y
evitar que este se rija por el poder politico, ya que en ese escenario su posicién
se veria muy debilitada. Las alianzas regionales para participar en el debate
global y las posiciones comunes en estos temas son necesarias para tener una
voz relevante. Hay que explorar vias como el acercamiento y los procesos de
convergencia entre la integracion centroamericana y otros acuerdos regionales,
como el Mercado Comun del Sur (MERCOSUR) y la Alianza del Pacifico. Del
mismo modo, se debe procurar el fortalecimiento de acuerdos comerciales
con otros socios y el lanzamiento de nuevos acuerdos en los que primen los
principios de no discriminacion a través del trato nacional y el principio de
nacién mas favorecida, la reciprocidad, la transparencia, los mecanismos
de solucién de controversias y valvulas de escape para momentos de crisis.
Seria mejor adn si la regién introduce en los acuerdos comerciales nuevos
elementos que permitan vincular mejor el comercio con el desarrollo, como
podria ser una actualizacién del principio de trato especial y diferenciado,
normas sobre transferencia de tecnologias y disciplinas sobre los subsidios.

Otro reto importante que la regiéon centroamericana enfrenta en
su relacién con los Estados Unidos es el escalamiento en las cadenas de
valor con las que la region se vincula con ese pais. La especializacién en la
magquila, si bien ha permitido diversificar la canasta exportadora y fortalecer
la estructura industrial, mantiene a la regién centroamericana enfocada en
eslabones productivos de baja productividad e intensivos en mano de obra.
La region se integra a las cadenas productivas ofreciendo un recurso del que
tiene abundancia relativa: la mano de obra. La transformacién productiva
requiere que se transite hacia sectores con una demanda més dindmica de
mayor intensidad tecnolégica. La agregacion de valor y el escalamiento en la
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cadena de valor dependerd de ambos elementos. El vinculo con el mercado
estadounidense puede ser una oportunidad para lograrlo, pero atin es dificil
vislumbrar la superacion de la relacion centro-periferia ente ambos.

4. La poblacion envejece y muchos jovenes emigran

Aunque en Centroamérica las sociedades atin son mayoritariamente jévenes,
se distingue un cambio en la distribucién de la edad de las poblaciones
nacionales vinculado al descenso de la fecundidad y a la mayor longevidad,
que ha llevado al progresivo envejecimiento de la poblacién. La transicién
de sociedades con predominio de jovenes a sociedades con predominio de
personas mayores tiene repercusiones sobre el consumo, pues estos usan
mas servicios médicos que la poblacion en general. Asi, el envejecimiento
de la poblaciéon implica que un mayor porcentaje del PIB se gastard en
atencion de la salud. La importancia del peso de la atencién de la salud en
la economia y su financiamiento aumentara rapidamente en los préximos
anos y profundizara los retos que Centroamérica enfrenta para asegurar la
cobertura de salud y de ingresos a su poblaciéon mayor.

Por otra parte, Centroamérica es una regién con altas tasas de
emigracion, sobre todo hacia los Estados Unidos, donde reside el 78% de
los migrantes centroamericanos, pero también hacia el interior de la propia
region. En los paises del Tridngulo del Norte Centroamericano (El Salvador,
Guatemala y Honduras), los flujos de emigracion superan los de inmigracion.
En Costa Rica y Panama, la inmigracion es mas relevante como efecto de la
gran inmigracion nicaragiiense en el primero y de la atraccién migratoria
asociada a las inversiones en infraestructura y construccion en el segundo.

La politica restrictiva para el ingreso de migrantes y las deportaciones
masivas que ha implementado el Gobierno de los Estados Unidos a partir de la
segunda mitad de la década de 2000, que han superado los 840.000 migrantes
provenientes de los paises del Tridngulo del Norte Centroamericano (Canales
y Rojas, 2018), imponen serios retos. Aunque los paises han puesto en marcha
varias iniciativas ante esta situacion, enfrentan diversas necesidades, como
el apoyo psicosocial y la reinsercion laboral en un mercado laboral de
bajos salarios.

Los flujos migratorios requieren propuestas regionales y didlogos con
paises extrarregionales, como México y los Estados Unidos, ya que ningtin
pais puede enfrentar estos retos aisladamente. Se trata de gestionar de manera
conjunta una gobernanza de la migracion para que esta sea ordenada y
regular, y para que se contemple todo el ciclo del proceso (origen, transito,
destino y retorno).
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5. La sostenibilidad del desarrollo y el cambio climatico

El patrén de desarrollo que ha seguido el mundo hasta el dia de hoy es
insostenible y ha producido cambios en el clima que se consideran la mayor
falla del mercado de todos los tiempos. Los paises centroamericanos deben
tomar medidas prontas para adaptarse al cambio climatico y para incluir la
variable ambiental en sus planes de desarrollo, incluso en sus propuestas
de politica econémica para la transformacién productiva. Todos los modelos
predictivos sobre el comportamiento del clima en los distintos escenarios
climéticos muestran que la regién centroamericana serd una de las mas
afectadas a nivel mundial por eventos extremos y, por lo tanto, debe prepararse.

Las economias centroamericanas deben acelerar su crecimiento para
reducir las brechas de ingreso con respecto a las economias desarrolladas,
pero esto solo seria sostenible con un cambio profundo del estilo de desarrollo.
Ello supone un proceso simultdneo de construccion de nuevas capacidades
y acortamiento de la brecha tecnolégica, sin el cual es imposible conciliar
empleo, crecimiento y proteccién ambiental. Se trata de sacar provecho de
la necesidad de un cambio en el patrén de desarrollo para generar un gran
impulso ambiental. Se requiere el disefio de nuevas politicas econémicas,
tanto positivas (incentivos) como negativas (desincentivos), que influyan sobre
la estructura de rentabilidades para favorecer un nuevo estilo de desarrollo.

Centroamérica enfrenta el reto de moverse hacia un patrén de
crecimiento que combine el progreso técnico, la igualdad y la sostenibilidad
ambiental, y para ello debe construir capacidades para generar las innovaciones
requeridas para el desacople entre crecimiento y emisién. Una economia con
pocas capacidades tecnoldgicas y escaso capital humano, como la que tiene
actualmente la region centroamericana, no serd capaz de cuidar el medio
ambiente ni adaptarse al cambio climético.

Las acciones que la regién puede emprender son mucho maés efectivas
si se hacen de manera conjunta, como region, tanto en lo que respecta a las
negociaciones en diversos foros mundiales y regionales, como a las medidas
de adaptacion y mitigacién. El espacio para la cooperacién con otros paises
latinoamericanos también es enorme y, por lo tanto, hay ventanas de
oportunidad para profundizar la integracion regional en dreas distintas a
las tradicionales, como el comercio o la infraestructura.

6. La nueva revolucion tecnolégica

Elritmo de las innovaciones y de su acceso al mercado, asi como la obsolescencia
de productos y hasta de sectores, se ha acelerado muchisimo en las tltimas dos
décadas. Las brechas entre los paises lideres en materia de innovacién y los
seguidores, como los de Centroamérica, tiende a ensancharse, y las politicas
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de innovacién centroamericanas aun no pueden responder efectivamente a
este reto. En este sentido, es importante apreciar que la integracién regional
ofrece sinergias y economias de escala que permitirian competir en algunos
sectores con fuerte presencia de la nueva revolucién tecnolédgica (véase el
capitulo XII).

La competitividad y el crecimiento de los paises dependeran, en gran
medida, de su integracién a la infraestructura digital mundial y de que
puedan sacar provecho de las innovaciones en areas prometedoras como la
nanotecnologia y la biotecnologia. Esta transicién requiere un cambio radical
en la forma de abordar la innovacién y la visiéon que se tiene de la ciencia y la
tecnologia en Centroamérica. Los retos para desarrollar el ecosistema digital
y mejorar su infraestructura, el capital humano y el entorno empresarial, asi
como las capacidades de investigacién y adaptacién tecnolégica, son enormes.

Los estandares globales en materia digital (la regulacién de flujos de
datos, los derechos de propiedad intelectual, y la seguridad y privacidad) y
los altos costos de investigacion y desarrollo en los nuevos y prometedores
sectores intensivos en conocimientos podrian atenderse mejor desde la
actuacion conjunta de los paises centroamericanos. Tanto en el marco de las
negociaciones donde se discuten los estandares globales en materia digital,
como en la decisién de invertir en laboratorios, proyectos y aplicaciones
cientificas en areas como la biotecnologia, la actuaciéon en bloque puede
marcar la diferencia.

C. A modo de cierre

En este libro se han subrayado algunos de los desafios de la integracion
centroamericana en areas en las que la CEPAL trabaja con los paises de la
region. Algunos de esos desafios son muy relevantes por su vinculaciéon con
el cambio estructural progresivo, por lo que se consideran criticos para el
desarrollo de Centroamérica. Debido a que estos desafios se vinculan entre
si, atender algunos de ellos generaria condiciones positivas en el resto, de
manera circular y progresiva.

En este trabajo se ha puesto énfasis en los retos en los que la actuacién
conjunta de los paises centroamericanos seria mucho mas beneficiosa que el
trabajo individual de cada uno. Se trata de actuar, fortalecer o crear bienes
publicos regionales en los que la CEPAL, asi como las propias instituciones
regionales, podria realizar importantes aportes, profundizando las acciones
comunes centroamericanas. De igual modo, se han identificado areas
emergentes en las que el trabajo en conjunto serd importante, como es el
caso de la adaptacion y mitigacién al cambio climético y el creciente peso
de la tecnologia y la investigaciéon en el desarrollo econémico.
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Por ultimo, se debe sefialar que en esta publicacion se ha identificado la
necesidad de profundizar en futuros trabajos la reflexién sobre la importancia
de fortalecer las capacidades técnicas, de articulacion y de instrumentacion de
las politicas por parte de las instituciones regionales. Esto implicard abordar
la relevancia de dotar a las instituciones del financiamiento que les permita
hacer su trabajo de manera independiente, permanente y técnicamente sélida.

Desde la CEPAL se continuara apoyando la propuesta de desarrollo
e integracion de Centroamérica, con la confianza de que el trabajo realizado
hasta el dia de hoy en la regién, y el que esta por venir, contribuiran a la
implementacion de los Objetivos de Desarrollo Sostenible que las Naciones
Unidas y los Estados se han propuesto para 2030.
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