INT-0834
c /

Distr.
INTERIWA

LC/IN. 90
15 de agosto de 1990

ORIGINAL: ESPANOL

CEPAL
4

Comision Econdmica para América Latina y el Caribe
. Seminario "Los temas CEPAL-Prebisch®

Santiago de Chile, 3 al 5 de septiembre de 1290

FACIONES
[

B!BUL]’E%L‘]

PRESENTE Y FUTURO DE LA INTEGRACION CENTROCAMERICANA =/

José Manuel Salazar

, */ Colaboracidén solicitada por la Revista de 1la CEPAL. Las
opiniones expresadas en este documento, qgue no ha sido sometido a
revisidn editorial, son de la exclusiva responsabilidad del autor
y pueden no coincidir con las de la Organizacion.

90-8-1299






iii

INDICE
INTRODUCCION c:ccoccoonoosocoscnanonoonsoocooo oooocoasansasoao
I. TECRIA Y PRACTICA EN LOS ORIGENES DE LA
INTEGRACION .. ccocooooccosonaancosososoaoooocooaosascsoocsea
II. EL PENSAMIENTO DE RAUL PREBISCH SOBRE
INDUSTRTIALIZACION E INTEGRACION ECONOMICA ...:ccco0oa
1. Industrializacién, mercado comun y desarrolle .
2, La importancia de planificar el proceso de
integracidn econémiCa ccoccscoococcoocscaasnaocos
3. Formas progresivas de integracidn y promocidn
de exportaciones industriales al resto del
MUINUO o 00066000 0ooonoosacacessososossansssassas
4, La aplicacidén del modelo cepalino en
CentroaméricCa c.ooccooccvovovaccoosacsoconssoasoo
IIT. DESARROLLC ECONOMICO E INTEGRACICHN EN LOS NOVENTA ..
1. Condiciones iniciales: la herencia de los
ochenta ....¢.vrccssovocoasncoanacaccsossconcsnss
2. Escenarios para 1os noventa ..c.coesvoesccooscoosoa
3. Visiones de politica econdmica y su influencia
sobre 108 eSCeNAYr10S .c.vccvccocccoscoossocvncosss
4, El Plan de Accidén Econdmico para Centroamérica
vy la posicidén de los sectores privados .....cc.
5. Las nuevas bases de la integracidn .c.c:oceoccocoes
6. La funcionalidad de la integracién para la
estrategia de insercidén internacional .........
IV. LA REACTIVACION DEL COMERCIO INTRARREGIONAL ..:.cs.0-
1. Aumento en la disponibilidad de divisas .....-..
2. Nuevo sistema de pagos y solucidn de las
deudas intrarregionales ..ccoccccscesssocsacnaue
3. Programa de desmantelamiento de obstéculos
al Comercio ,.coveoovononncccsaasoocesoscesnesa
V. LA ESTRATEGIA DE APERTURA ¥ DE INSERCION

INTERNACTIONAL .cccoocosocanccccoscosoovocaoncossoa

1.
2,

Ajustes en la estrategia comercial .....c..-
Tecnologia y patrones de integracidn mundial
Yy regional ..c.cocoosccccoccocavsoscneccssoscos

o

o

Péagina

i0
10
i2
i3

1s
is8

20
21
21
22

23

24
25

27



iv

VI. ACCIONES CONJUNTAS PARA DESARROLLO DE COMPETITIVIDAD
INTERNACIONAL ¥ RECONVERSION DE 10S SECTORES
PRODUCTIVOS 4 = ¥ o & & 9 o & & b o ¢ & e b o0 e ¢ >0 e S 6O ¢ &S0 F OO0 O SO s e s O 0 O 28

1. Armonizacidén de incentivos y puliticas de

MEYCAAD . evvsvevsnsvancnnsnvcanss secorestssseen vea 29
2. Mecanismos para explotar ventajas competitivas

de especializacién y complementariedad a nivel

regional .......iiiiiiiiicetses o cnsesosnanncnses 29
3. Mecanismos para desarrollar competitividad

estructural L B " * & o ¢ ¢ & 0 O s B b P ¢ E L0 O e 3N DS DD 34
4. Mecanismos apra promover la reconversidén del
parque industrial existente .......-...- soosscenses 38

VII. OBSERVACION FINAL ....0:s0020sces0vsnasosccocecocasconsses 39

BIBLIOGRAFIA ....icciecaanssaasscnsnsasnsos cseseencincssenaess 41

‘-



PRESENTE Y FUTURO DE LA TNTEGRACION CENTROAMIRICANA

INTRODUCCICON

Este articulo contiene una “'re-visita® al tema de la integracidén
ecocndmica centrcamericana, gue en su tiempo generd grandes esperanzas y dio
un gran prestigio a la CEPAL, institucion que - iabord un planteamiento claro
y estratégico sobre el tema., Mas que dilucidar "lo que pasd”, sobre lo cual
se ha generado un abundante material interpretativo y empirico, este
articulo proyecta el analisis hacia el futuro, partiendo de la pregunta de
si en la década de los YUs la idea de la integracidn queda cancelada en
Centroamérica ante la adopcidn de estrategias de apertura v de una nueva
forma de insercidén a los mercados mundiales. o si tiene una realidad sobre
otras bases.

Como respuesta, en la seccidn Il se plantean tres escenarios posibles
sobre el desarrollo y la integracidn en Centroamérica en los 20s. con cierta
coherencia interma y probabilidad de ocurrencia, y se evaltan algunos
elementos que Justifican un optimismo moderado sobre el fortalecimiento de
la integracién en Centroamerica en la presente década. El argumento central
es que, definida sobre nuevas bases, la integracidn econdmica regicnal es
funciocnal y complementaria para una estrategia de mayor insercidn en la
economia mndial basada en el logro de competitividad internacional. Un
prerrequisitc para lo anterior. es la eliminacidén del sesgo anti-
centroamericano en el comercio que se cred en los 80s, v el aumento del
comercio intrarregional, para lo cual existen perspectivas positivas con el
"Plan para el Relanzamiento del Comercio Intrarregional’, cuya ejecucidn se
esta iniciando y que se describe en la Seccidn IV.

La posibilidad de sacar el maximo provecho de las nuevas condiciones de
la economia mundial depende de la capacidad de Centroamérica de hacer la
transicién de una politica comercial estatica vy pasiva a una alerta y
activa, es decir, de aprovechar las ventajas estratégicas de la accidn
oonjunta en los campos comercial, financiero y de cooperacidn internacional.
La seccidén V analiza algunas opciones con énfasis en la estrategia
comercial.

El tema clasico y complejo de la distribucidén de los costos vy
beneficios de la integracidon adquiere nuevas dimensiones en @l contexto de
la estrategia de promocidn de exportaciones. En las secciones VI y VII se
examinan algunas Areas de accidn conjunta para elevar la competitividad
internacional vy fomentar la especializacidn y complemsntariedad industrial a
nivel regional, que pueden hacer que la integracién sea un juego de suma
positiva no solo para la regidn en su conjunto sino para cada una de las
econcmias individualmente.

En cierto sentido, puede decirse que la historia ha cerrado un ciclo y
los temas debatidos en la década de los 50s. en los gque Radl Prebisch
participd activamente, sobre la forma de promover la integracidn econdmica y
la contribucidn de esta al desarrollo estén ¥ continucarén, en la década de
los 90s, una vez md&s en el centro de la discusidn. Por ests razén el
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articule se inicia con una revisidn de las ideas originales de Raidl Prebisch
v de CETAL sobre el tema de la integracidn econdmica. donde se demuestra la
vigencia de las propuestas originales de 1la CEPAL v de Frebisch sobre .:]
tema. {(Seccidn I1).

I. TEORIA Y PRACTICA EN LOS ORIGENES DE LA INTEGRACION

Lo precario de las vinculaciones econdmicas e infraestructurales del
istmo centroamericano durante el periodo colonic. fue uno de los elementos
que determind® que despues de la independencia de Espania. en 1821, se
derrumbara. en 1938, el proyecto de establecer una Repablica Federal y los
paises optaran por formar cinco FEstados separados. S5in embargo, desde
entonces existid la idea de la integracidn como ideal politico, lo cual dié
origen a varlos proyectos parciales de vinoulacidn regional, una de cuyas
ultimas expresiones, fue la creacitn de la Organizacidon de Estades
Centroamericanos (ODECA) en 1951, integrada por los Ministros de Relaciones
Exteriores.

Sin embargo, fue la CEPAL la que planted un enfoque totalmente novedoso
para fomentar los vinculos centreocamsericancos, basado en la integracidn
economica regional, el cual contrastaba con el enfoque politico de la
integracion v con las limitadas iniciativas planteadas hasta entonces en el
campo econdtmico. De hecho, va en 1951 en ocasion de la creaciéon de la ODECA,
se tomd la decisién de avanzar hacia la integracion economica regional,
aunque no estaba claro el esgquema bajo el cual se trabajaria.

Entre 1851 v 1958 la CEPAL, realizd una intensa labor de apoyo ¥
orientacion a los gobiernos centroamericancs. El esfuerzo culmind con la
suscripcion, en Junio de 1958, del Tratado Multilateral de Libre Comercio e
Integraciéon Economica (TM), al que siguieron el Convenio de Industrias de
Integracion (CII) v el Convenico de Equiparaciéon de Aranceles (CEA). Sin
embargo, posteriormente se ajustaron los compromisos oon el Tratado de
Asociacidn Econdmica (TAE) y el Tratado General de Integracion Econdmica
Centroamericana (TG) firmado en 1960.

Entre el enfoque original de la CEPAL y las decisiones finales
plasmadas en el TAE y en el TG se dieron importantes diferencias, en las
cuales influyo fuertemente el enfoque de los Estados Unidos ¥ su preferencia
por avanzar rapidamente hacia una zona de libre comercio ¢on un arancel
externo comin, dentro de la cual dominaran las libres fuerzas del mercado,
eliminando los elementos de planificacion, reciprocidad, el esquema de
"industrias de integracién” y el esaquema negociado de eliminacidn de
aranceles que planted la CEPAL con el fin de darle racionalidad al procesoc.

El contraste entre las ideas originales y las decisiones finales ha
sido bien documentado en la literatura sobre el MCCA. {1) Menor atencidn ha

1. La obra clasica sobre los origenes del HMCCA es Cohen Urantes
(1472). Ver también Bodenheimer {1974), Guerra-Borges (18988) y Bulmer Thomas
(1989) .
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recibide la visién dindmica de la industrializacion que formulé Raual
Prebisch sobre la secuencia sustitucién de importaciones-mercado coman-
exportaciones industriales al resto del mindo, sobre el papel de las foinas
progresivas de integracidn a la economia mundial, y sobre la forma en que se
recomzndaba manejar la politica comercial para incentivar esta secuencia en
un proceso  de industrializacidn equilibrado, eficiente ¥ racional. Por su
interés actual para Centroamérica y en octasidn de este numero especial
dedicado a su memoria, en la siguiente seccidén se examinan las ideas de Raal
Prebisch sobre el tema.

I1. EL PENSAMIENTO DE RAUL PREBIGCH SOBRE INDUSTRIALIZACION E INTEGRACION
ECONCHMICA

1. Industrializacidn, mercado comin y desarvollo.

Como Lo afirma Prebisch: "La imperiosa necesidad de formas progresivas
de integracidon scondmica se fue haciende presente desde los primeros
trabajos de esta Secretaria v después aflrmandose " (Prebisch 1959)
Entre esos primeros trabajos s= destaca el { 9, A
Latina, 1949 donde se argumenta que una lacc10n basxca de la prlmera guerra
mundial, luego corroborada por la gran depresion v la segunda guerra, fue
mostrar las  posibilidades del desarrollo industrial y llevar “al
convencimientc de que era necesarico aprovechar +tales posibilidades para
compensar asi, mediante el desarrollo desde dentro., la notoria insuficiencia
del impulso que desde fuera habia estimalado hasta entonces la economia
latincamericana”. (CEPAL, 1949: 4). (2)

La dinamica del modelo centro-periferia que Prebisch usd en sus
analisis esta dada por los impactos del proceso de propagacidon universal de
la técnica. Con base en este analisis Prebisch concluyd que el estimulo
deliberado a la industrializacién y., con esto, al desarroilo de las
actividades complemsntarias (transporte, comsrcio, servicios) es una
politica nsecesaria en la periferia para absorber el incremento de la
poblacidn, mejorar la productividad y los niveles de vida. (3)

2. Con el fin de volver a enfocar la atencidén sobre lo que para
Prebisch fue uno de los elementos centrales en su vision del desarrollo: los
factores intermos de oferta y la dindmica industrial ¥ tecnoldgica enddgena
basada en la generacidn v difusion del progreso técnico, y  salirse de los
errores de una definicidén que contrapone el desaryollo "hacia afuera” y
“"hacia adentro”, Usvaldo Sunkel ha rescatado un concepto aque logra salirse
de estas casillas tradicionales: una estrategia de insercidn internacional
"desde dentro”. (Sunkel, 1990).

3. El andlisis basico de Prebisch para justificar la prioridad de la
industrializacién como estrategia de desarrollo es el siguiente: Por una
parte, el progreso técnico en las actividades primarias hace inevitable el
desplazamiento de mano de obra de la agricultuwra v de las exportaciones
primarias tradicionales. Por lo tanto, estos sectores no pueden absorbsr
productivamante el incremento de la poblacidén ni la mano de obra que gqueda



Sin embargo, el analisis enfatizaba la limitacién que significa la
estrechez del mercado para un prooeso de industrializacion eficiente: "A
medida que se avanza en este proceso hay que abordar industrias cada vez mas
complejas en que la dimension del mercado es factor primordial de
productividad. De manera gque si la produccidn continia en los veinte
compartimentos estancos en que ahora se realiza, el fruto de las nuevas
inversiones de capital... seguird alejandose del gque se consigue en los
grandes centros industriales de mas dilatados mercados” (Prebisch, 1859:
468) . Para Prebisch "la debilidad principal del pr oceso de industrializacién
reside en que se ha desarrollado en compartime.tos estancos, dentro de los
cuales cada pais trata de hacer lo mismo que los otros, sin especializacion
ni comercio reciproco”. (idem, 485).

De aqui la racionalidad de un mercado comn: un proceso de
industrializacion eficiente depende de una anmpliaciéon permanente v
sistematica de los mercados y esta es, para Prebisch, precisamente la
funcion que cumplen las formas progresivas de integracidn econdmica. (4)

2. La importancia de planificar el procesc de integracién econdmica

Prebisch y la CEPAL concebian el mercado comin como un amplio esfuerzo
negociado ¥ racional de especializacidn y reciprocidad industrial orientado
a los objetivos fundamentales de '"mejorar el intercambio tradicional de
productos primarios” y "asegurar la industrializacion racional de los paises
latinoamericanocs”. (Prebisch, 1959: 493). Seguidamente se repasan las
principales recomendaciones de Prebisch sobre la forma de promover el
proceso de integracién. (5)

redundante a causa del progreso técnico. Por otra parte, la estructura
competitiva de los mercados wmundiales de productos primarios y la
homogeneidad de estos productos, hace que las mejoras de productividad en
estas actividades en su mayoria no puedan ser apropiadas via precios mas
altos, sino que son trasladadas a los centros via precios bajos. Por lo
tantc, dentro de una estructura econdmica compuesta por una periferia
especializada en  productos primarios y un  centro especializado en
manufacturas, no es posible para la periferia estrechar las diferencias de
ingresos con los grandes centros industriales, aunque haya mejoras en la
productividad. De aqui la prioridad de la industrializacidn de la periferia
y el intercambio reciproco de bienes industriales con los centros, como
medio para lograr el objetivoe basico del desarrcllo econdémico: absorber
productivamente a la fuerza de trabajo y mejorar los niveles de vida.

4. "En realidad, el mercado comin responde al emnpefio de crear un
nueve modulo para el intercambico latinoamericano adecuado a dos grandes
exigencias: la industrializacidén vy atenuar la vulnerabilidad exterior de
estos paises.” (Prebisch, 19539: 468).

5.  En 1959 Prebisch publicd su obra El Mergado Comun Latinoamericano.
Este libro integra por una parte. las ideas desarrolladas por la CEPAL
durante el intenso trabajo de asesorar y orientar el proceso de integracidn



a. [Etapas. secuencia v velocidad del proceso. Se plantea una primera
etapa de diez afios corientada a darle un gran impulso al intercambi.
reciproco mediante las siguientes medidas: eliminar todas las restricciones
no arancelarias al comercic; reducir el nivel medio de los aranceles al
comercio intra-regional manteniendo c<ierto nivel de proteccion uniforme
frente al resto del mindo; vy  desarrollar un sistema adecuado de créditos v
pagos. Esta primera etapa se ve como experimental y exploratoria. La meta
del mercado comin, la liberacidén del intercambio, debe ser materia de una
segunda etapa negociada entre los gobiermnos toman.o en cuenta la experiencia
anterior. El gradualismo se justifica en términos de lo que en el lenguaje
actual llamariamos costos del ajuste, v al respecto Prebisch enfatiza el
principio fundamental de que "no seria aceptable formala alguna que trajera
consigo fendmenos persistentes de desempleo de  factores productivos”
{Prebisch, 1959: 467).

b. La forma de los compromisos. Se recomienda trabajar con compromisos en
1Teminos de metas cuantitativas de reduccién de los niveles medios de los
derechos aduaneros, tanto entre los miembros del mercado comin como con
respecto a la tarifa frente al resto del mundo. En cuanto a esta altima: "El
objetivo final es llegar a la uniformidad de esta tarifa, a fin de asegurar
la igualded de condiciones competitivas en todos los paises contratantes. ..
Todo elleo debera ser objeto de negociaciones sucesivas hasta gue el mercado
comin llegue a constituirse con el andar del tiempo en forma de unidn
aduanera’” (Prebisch, 1959: 488). En cuanto a la liberalizacion del comercio
intrarregional se recomienda el método de hacer listas de inclusidén, es
decir, liberalizar los productos incluldos en las listas, en vez de listas
de exclugidén, que  toman como norma el libre comercio excepto en los
productos listados. Ademas, para efectos de definir el ritmo de la reduccidn
arancelaria la CEPAL distinguid varias categorias de productos segun su
naturalega agricola o industrial. la elastisticidad ingresc de la demanda,
el potencial para sustituir importaciones, v los impactos de una irrupcidn
brusca de la competencia.

c. ratamiento  diferencial ara paises de desarrollo incipiente. Para
conciliar la exigencia de un mercado comn de un mayor intercambio reciproco
y especializacién mediante una liberalizacidn del comercio intrarregional,
oon la necesidad de una mayor proteccidn media para los paises de desarrollo
incipiente ¥y menor productividad, se recomienda un régimen de concesiones
especiales. Este constituiria una excepcién al principio de la nacion mas
favorecida, en el sentido de que las rebajas o eliminaciones de derechos que
un pais mAs avanzado acordara con o de desarrollo incipiente no se
extenderian a todos los otros paises miembros del mercado comin, sino solo a
los de desarrollo incipiente. BEsta excepcidn no solo beneficia el desarrocllo
de economias mis atrasadas sino que le permite al pais mas avanzado ir mucho
mas lejos en otorgar concesiones especiales a estas economias si estas no se

en centroamérica desde 1351, ¥y por otra, las recomendaciones de un Grupo de
Trabajo montado por la Secretaria General de la CEPAL para plantear
recomendacicnes concretas a los gobiernos para constitulr un Mercado Comin
Latinocamericano. :
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extienden a otros paises avanzados. Debe observarse que este principio es
precisamente el que adoptd el GATT durante la Ronda Tokio v es el que se
aplica en el caso de la Iniciativa de la Cuenca del Caribe (ICC). (8)

d. El principio de reciprocidad. El concepto de reciprocidad se refiere a
la importancia de que las importaciones que hagan los paises miembros de un
mercado comin puedan ser cublertas, es decir financiadas, con sus propias
exportaciones  industriales adiciopales, ademds de sus exportaciones
primarias. Este concepto de reciprocidad es esencial en los planteamientos
de Prebisch y de la CEPAL sobre la politica ccwercial, y es por supuesto
generalizable al intercambio no solo dentro de un  Mercado Coman
Latincamericanc, sino a la integracidn con cualquier bloque comercial mas
amplic. De no aplicarse este principio, una politica de liberalizacién
comercial, no daria impulso a la industrializacidén como tal, y al desarrollo
de los servicios asociados. (7)

Prebisch sefiala que, en la practica, la fuerza competitiva de ciertos
paises haria que, ante una liberalizacidn del comercio, sus exportaciones
prevalezcan en el mercado de otros paises menos competitivos v que es
esencial para la dinamica comercial del mercado comin (o bloque comercial)
que sitwaciones de este tipo no provocaran medidas restrictivas. El
principio de preciprocidad significa que los paises mas competitivos deben
tomar medidas adicionales de liberalizacidon para estimalar sus propias
importaciones industriales provenientes de paises de menor desarrolio
relativo ¥ menos competitivos.

Otra dimensidn de la reciprocidad atafie al hechoe de que la proteccién
tiene diferentes significados en paises especializados en productos
primarios y en los centros industriales. Dado que la elasticidad-ingreso de
la demanda por importacicnes industriales de la periferia es mayvor que la
elasticidad-ingreso de la demanda por productos primarios en los centros, un
nivel moderado d= proteccidn en la periferia es un instrumento para corregir
este sesgo. En contraste, la proteccidn de los c¢centros industriales ante
importaciones agricolas y primarias provenientes de la periferia acentia
este sesgo, tiende a retardar el desarrollo de la periferia y a disminuir el
ritmo de crecimiento del intercambio mundial.

6. "Trate diferenciado y mas favorable, reciprocidad y mayor
participacién de los paises en desarrollo”, Decisién de 28 de Noviembre de
1979 (L/4903), en GATT (1986).

7. Actualmente la revolucidén tecnolégica, la expasidn del comercio
intra-industrial, en servicios, y en actividades intensivas en conocimiento,
¥y  los nuevos  patrones en las «cadenas de productos ¥y de

comercializacién/exportacién que se estdn  generando, regueririan una
reinterpretacion de la reciprocidad definida estrechamente en términos del
balance comercial en productos industriales. Sin embargo, el concepto sigue
siendo valioso ya que enfoca la atencién directamente sobre las estructuras
del comercio exterior y sus impactos sobre el patrén de desarrollo. (Ver
Antonelli, 1990; Rowthorn y Wells, 1988).

L%
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Otra inferencia hecha por Prebisch de lo anterior, es que la reduccidn
de la proteccién en los centros lleva implicitos elementos de reciprocidad,
va que el incremento resultante en las exportaciones primarias de 1o
periferia va seguida de un aumento correlativo en sus importaciones de

productos industriales. Esto ecurre ain sin una reduccidn de los aranceles
en los paises periféricos en virtud de la mayor elasticidad-ingreso de su
demanda por  importaciones industriales. "El concepto tradicicnal de

reciprocidad, que exige de los paises rperiféricos concesiones aduaneras
analogas a las introducidas en los centros, no tiene en cuenta esta
reciprocidad implicita.” (Prebisch. 1959b: 457). La mayor capacidad de
importacion de la periferia hace que las concesiones aduaneras reciprocas
con los centros industriales, en vez de ayudar a estos paises a alcanzar un
ritmy mis alto de crecimiento, podrian detericorar sus posibilidades de
desarrollo industrial.

Dos conclusiones deben destacarse en este punto: (a) el concepto de
reciprocidad de Prebisch es diferente del concepto tradicional ya gue
involucra explicitamente un concepto de balance comercial en el intercambio
de producLoa 1ndustrlales Y. por lo zanto, un areurento a favor de la
] . 3 ; istria en los paises de menor desarrcllo
relatlvo {b) Es claro que la planlflcac1on que sugiere Prebisch para
orientar el preoceso de integracidn no significa estatizar, ni sustituir los
mercados, ni obligar al sector privado a cumplir planes predeterminados.
Significa aplicar una politica comercial y de +transicidn hacia la
compatitividad internacional progresiva v estratégica, basada en esfuerzos
negociados y racionales de incorporacidn a relaciones comerciales cada vez
mas amplias. Seguidamente se profundiza en este dltimo aspecto.

3. Formas progresivas de integracidén y promecion de exportaciones
industriales al resto del mundo

El senderc de la industrializacidn, ¥ su exigencia de ampliar
permanente y sistematicamente los mercados demandaba, segin Prebisch, formas
progresivas de integracidén econdmica. A su vez, Prebisch sefialé que esto
requeria politicas adecuadas de incentivos y, especificamente, revisidn de
los aranceles proteccionistas: A medida que se avanza en la sustitucidn de
importacicnes habra que ir modificandola (la tarifa aduanera) por la
necesidad de dar proteccion a nuevas industrias sustitutivas y sin perjuicio
de las reducciones de derechos que sea posible establecer en las industrias
yva existentes” {(Prebisch, 1859: 473).

El escenario dinamico que Prebisch formila es que la sustitucidn de
importaciones eficiente en un mercado comin ampliado sirve de puente para
pasar & una etapa de intercambio reciprocamente beneficioso en productos
industriales con los centros: “...el mercado comm, al contribuir a la
rebaja de los costos, podra dar impulso decisivo a ciertas lineas de la
exportacion industrial” (Prebisch, 1959: 474). (8) A su vez, la reduccién de

8, Este escenario fue formalizado por Paul Krugman en su articulo
"Sustitucién de importaciones como  promocidén de exportaciones” en
Kierzkowski (1984).
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costos justificaria una reduccién de la tarifa media frente al resto del
mundo. Esto significa que el mercado comin ofrece la oportunidad de negociar
como blogque comercial la disminucidn reciproca de tarifas frente al res .o
del mundo, con efectos beneficiosos para el comercio internacional.

Sin embargo, ya en 1359 Prebisch observa que la reduccién de costos
para una sustitucidn de lmportaCLOnes et1c1ente no se ha dadoe en suf1c1ente

;nduﬁnr;al;agglgn, Dentro de estﬂ nuevo amblente el desarrollo gradual
de una ocorriente de exportaciones industriales al resto del mundo
podria ser uno de los objetivos de la politica comercial
latincamericana. ...Se conciben asi formas reciprocamente ventajosas de
intercambio industrial muy diferentes, por su significado, del
intercambio tradicional de materias primas por productos elaborados.”
No obstante, para ello “...serd necesaria ., una readaptacién de la
politica comercial a las nuevas condiciones de la realidad. 5in ella,
el mercado comin latincamericano no podra por si mismo alentar el
intercambio con los grandes centros.” (Prebisch, 1959, 474-475, énfasis
original). (9)

En 1964 Prebisch vuelve sohre el tema y  argwenta que: “Es indudable
que la industrializacién basada en la sustitucidn de importaciones ha
contribuido notablemente a__la elevacion del ingreso en los paises en

1964 248 enfa51s orlglnal)

En conclusion, en la visién de Prebisch, el mercado comin no es wun fin
en si mismo, sine un intrumento para facilitar la industrializacidn y el
avance hacia nuevas formas de integracion en la economia mundial basadas en
competitividad internacional e intercambio reciproco en productos
industriales con los centros.

9. En cuanto al incremento de exportacicnes industriales al resto del
mindo en 1959 Prebisch observdo que: ‘esto es lo que estd ocurriendo
precisamente con los paises de FEuropa Uccidental en el mercado de los
Estados Unides. Mas atn, hay paises asiaticos que estan desarrollado ahora
su exportacién textil a paises europeos’ (Prebisch, 1953: 473).



4, La aplicacidn del modelo cepalino en Centroamérica

Gran parte de las criticas que se han formulado a la sustitucidn Jz
importaciones stmonen que la estrategia cepalina se probd y fracasd. Sin
emnbargo, a ia luz de lo planteado en las secciones anteriores, es claro que,
excepto por el elemento central de promover la industrializacidn con base en
el mercado regional, el modelo cepalino no se siguid en centroamdrica. (10)

En primer lugar, en el origen del proceso los principios de gradualismo
v reciprecidad planteados por la CEPAL para orientar y planificar la
transicion hacia la zona de libre comercio, fueron descartados a favor de
una transicidén rapida basada en el libre comercio detras del arancel externo
comm. Por lo tanto. la dinamica econdmica que se generd, y en consecusencia,
la distribucidn de costos y beneficios dentro del mercado comin, gquedd
determinada solo por uno de los componentes previstos por la CEPAL en el
proceso: el libre mercado y las decisiones privadas de los inversionistas.
El otro elemento complemsntario, aque enfatizaba la planificacion de la
produccion v de la inversion a nivel regional con el fin de enfrentar el
problema de los paises de menor desarrollo relativo, se perdid con este
enfoque.

En segundo lugar, y posiblemente ain mas importante, 1la politica
comercial externa del MCCA en las ultimas tres décadas tampoco siguid la
estrategia planteada por Prebisch vy la CEPAL: se exagerd la proteccidn, los
incentivos no fueron revisados oportunamente, se enrarecid el ambiente
competitivo intermo y no se promovieron las exportaciones industriales al
resto del mundo. Es decir, la estructura de incentivos lejos de planificarse
y adaptarse dinamicamente a las nuevas condiciones, quedd congelada y
relativamente estitica por 25 anos.

Tercero, tampoce se amplido suficientemente el mercado interno con
politicag redistributivas, de reforma agraria, y otras reformas sociales tal
como habia propuesto la CEPAL. Finalmente, el objetive de que la integracidn
sirviera como uwa forma de capacitar a la regién para participar
competitivamente en los mercados mmdiales se cumplid en la medida en que el
parque  industrial existente ¥y el aprendizaje tecnolégico lograde son
precisamente la base sobre la que se puede dar el desarrollo exportador de
los 90s, gin embarge, la crisis de los 80s ha destruido parte de esta
capacitacidén vy aprendizaje.

Puede concluirse que buena parte de los problemas que caracterizaron &
la sustitucién de importaciones bajo el esquema del MCCA se deben no al

10. A esta conclusion han llegado varios analistas del proceso de
integracién en Centroamérica. Por ejemplo Eduarde Lizano: "Yo diria que
existe una politica interna, aque hemos seguido durante machos arios, que no
tiene que ver con el modelo de la CEPAL" (Lizano, 1880: 127}). Alfredo
Guerra-Borges (1988: 19) sostiene que: ...las decisiones finales se
apartaron por completo de las ideas originales propuestas por la CEPAL.”
Bulmer-Thomas (1890) sefiala que los problemas del MCCA se deben mas bien a
politicas inadecuadas que a la sustitucion de importaciones per sSe.
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“modelo cepalino”, sino mas bien a que no se siguieron las recomendaciones
de la CEPAL. Lejos de estar histéricamente superadas, las ideas originales
de Raiil Prebisch sobre politica comercial., sobre la forma de combinar
eficientemente integracién econdmica y competitividad intemmacional, mercado
comin ¥ exportacicnes industriales al resto del mundo, estan vigentes y
pueden ser fuente de inspiracidn para el replanteamiento de la estrategia de
desarrollo y de integracion econdmica en que la region Centroamericana esta
actualmente involucrada.

I1I. DESARROLILO ECONOMICO E INTHGRACION EN LOS 90s
1. Condiciones iniciales: la herencia de los 80s

En la década de los B0s Centroamérica camindé hacia la desintegracién
econdmica ¥y social:

La regién vive desde los finales de la década de los setenta una crisis
profunda, que ha significado una pérdida de casi un cuarto de siglo en
su desarrollo, vy <cuvas dolorosas consecuencias se proyectaran por
michos anos en =1 fuburo. os motores de crecimiento del pasado dan
muestras de agotamiento... La mayoria de los indicadores revelan un
dramitico deterioro de las condiciones de vida. Con diferencias
importantes entre paises, es cada vez mis numerosa la poblacion en
estado de pobreza extrema, y la desocupacidn y el subempleo han crecido
en forma alarmante. A causa de los conflictos sociopoliticos y la
escasez de oportunidades de empleo, se han producido migraciones
masivas que afectan a un 15% de la poblacidén. Ello ha provocado una
profunda escisién social, con desarticulacién de las familias vy
desarraigo de las poblaciones, asi como importantes pérdidas de capital
humano. Asimismo, se ha registrado una cuantiosa fuga de capitales, los
sistemas productivos se han debilitade y descapitalizado y algunos
eslabonamientos intersectoriales se han deteriorado.” (CEPAL, 1990)

L.a experiencia ha sido por supuesto heterogénea, pero dentro de esta
diversidad un denominador comin fue el deterioro de los sectores
industriales y la paralizacion del comercio intrarregional: entre 1880 y
1986 el comercio intrarregional se redujo en un 60%. Ademas del impacto
negativo de las condiciones adversas en la economia mundial y de los
conflictos armados y civiles, durante 1los 80s varios elementos fueron
determinantes en este deterioro:

(1) En primer lugar, el agotamiento del propic dinamismo interno del modelo
de sustitucidn de importaciones. Esta estrategia permitid un crecimiento
promedio del PIB centroamericano de alrededor de 6% por atio entre 1960 vy
1975, logrd un amplio cambio en la estructura productiva, ¥ una importante
acumuilacion de capacidades tecnoldgicas que es precisamente la base sobre la
que puede darse el crecimiento exportador en los 90s. Sin embarego, va a
finales de la década de los 70s habia signos claros de que la estrechez del
mercado no le permitiria a las economias centroamericanas Seguir creciendo
al mismo ritmo bajo este modelo. No obstante, los altos grados de proteccidn
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y de sesgo anti-exportador se mantuvieron, ¥ no se revisaron los incentivos
& la exportacidn ni las politicas cambiarias para hacer las exportaciones
rentables,

(2) La capacidad de importacion del area se redujo severamente por wna
combinacion de fuga de capitales, reduccidn de la produccidn v precios bajos
de los productos de exportacidén y aumento del servicio de la deuda. Dado el
alto componente importado de la produccion manufacturera, esto redujo la
oferta de manufacturas regionales.

(3) La escasez de divisas y el atraso en el pago de las deudas entre los
paises miembros condujo a la imposicidn de fuertes restricciones comerciales
y cambiarias. Esto a su vez provoct el cclapso de la Camara de Compensacion
Centroamericana ¥ puso fin a la libre convertibilidad entre las monedas
centroamericanas. (Brock, 1989). Esto redujo también la demanda y la
capacidad de compra de bienes industriales,

{4) Los gobiernos respondieron a la crisis con politicas de estabilizacidn y
ajuste recesivas que buscaban el ajuste individualmente v en cierta medida a
expensas de los demas miembros del MCCA. {(Weeks, 1990).

{b) La peduccidn de la demanda y las condiciones de incertidumbre y riesgo,
provocaron una reduccidon drastica de la inversién industrial, tanto en
cuanto a nuevas inversiones como en cuanto a gastos en mantenimiento del
parque industrial existente. Esto contrasta con el hecho de que 1980-86 fue
un  acelerado pericde de modernizacidén tecnolégica y  reorganizacidn
industrial a nivel internacional. Sumado al darno causado por los desastres
naturales y las acciones armadas en el pamgue industrial y en la
infraestructura de apoyo a la produccidn, esto significa un deterioro de la
competitividad. Por lo tanto, reactivar el HMCCA significa en buena medida
reconstruirlo. (Irvin y Holland, 1990: 31)

En la desintegracion del MCCA han influido dos fendmenos que han hecho
que el comercio intracentroamericanc aparezca como prensado entre las dos
piezas de una tenaza: un regresco al proteccionismoe nacional ¥y el aumento de
las importaciones  extrarregionales. Fuentes (19839b) muestra que la
imposicién de barreras comerciales generd un proceso ineficiente de
sustitucion nacional de importaciones. Con la excepcidén de Micaragua, la
produccidén nacional en cada pais ha cubierto una porcidn creciente de la
demanda interna de manufacturas, sustituyendo importaciones regionales. FPor
otra parte, el peso de las importaciones de origen extrarregional ha
aumentado, no solo a causa de las politicas que han discriminado en contra
de las importaciones regionales, sinc de otros factores que han facilitado
las importaciones extrarregionales. Las medidas para eliminar el sesgo anti-
centroamericano y liberalizar el comercio intrarregional se analizan en la
seccién 1IV.



2. Escenarios para los 90s.

Las condiciones con gue se inicia la década de los 890, dan pie para
plantear tres escenarios generales en cuanto al desarrollo y la integracidn
econdmica centroamericana en la presente década, con cierta consistencia
interna v probabilidad de ocurrencia:

Escenario (A): Des-integracién. El mis negativo seria un escenario dominado
por el estancamiento econdmico y social en vAarios de los paises de la
regién, quizas agudizado por procesos de ajuste socialmente ineficientes,
excluyentes v costosos, sin suficientes mecanismos de compensaciéon social.
Una variante catastrofica de este escenario podria ocurrir si se dan pasos
atras en cuanto a paz y democracia. Los esfuerzos diplomaticos vy las
energias de negociacidén tendrian que concentrarse de nuevo en paz vy
democracia. Como sefiald el Informe de la Comisién Sanford, la clave de la
recuperacidn econdmica es el cese de los conflictos armados: "...el cese de
las hostilidades pondria fin al enorme drenaje de recurscs ocasionado por la
migracién en masa, la fuga de capitales, la destruccion de cultivos y
carreteras, la asignacidn de recursos a los presupuestos militares en vez de
utilizarlos en inversiones productivas, y el clima patético para las
inversiones en una regidén azotada por la guerra.” (Informe, 1989: 91).

En ambos casos el campo de maniobra para una mayor integracién
econdmica a nivel regional se reduciria a un minimo, el comercio
intrarregional se mantendria en los niveles bajos en gue ha estado en la
década de los 8Us, lo cual, aunque no necesariamente implica el abandono
total del programa de integracidn, si implica que no se reversa
significativamente el proceso ineficiente de sustitucién nacional de
importaciones que se did en los 80s. Bajo este escenario los palses de
mayor desarrollo relativo, como Costa Rica, © que mantengan un minimo de
consense al  interior de sus propias fronteras, probablemente optarian por
profundizar sus estrategias nacionales individuales. Aun sin los elementos
mids catastroficos imaginables en este escenario, el grado de deterioro
econdmico ¥ social ha llevado a ciertos analistas de la regidn a ser
pesimistas sobre las perspectivas de la integracién. Por ejemplo John Weeks
recientemente ha concluido que: "Cualquiera que sea la promesa que la
integracidon econdmica centroamericana pudiera o no haber tenido para =l
largo plazo, se ha incorporado a las filas de las causas perdidas para el
futuro predecible” (Weeks, 1990: 48).

E . B): C .. . .. limitada. Un es io
caracterizado por la consolidacién paulatina de la paz y la democracia en
cada pais, mayor confianza para la inversion y diversos grados de
reactivacidon econdmica en cada economia como resultado de los programas de
ajuste estructural y otras reformas econdmicas, pero en el cual cada pais
continia sus politicas de estabilizacion ¥ ajuste relativamente
descoordinado de los demds. La inestabilidad de precios y cambiaria, y los

diferentes ritmos de la estabilizacidn y ajuste, permitirian solo un aumento
moderado del comercio intrarregional, lo cual a su vez, limitaria las
posibilidades de una mayor integracién. Ademas, en la medida en que no se
armonicen los regimenes de incentivos, tanto para la promocidn de
exportaciones como para la atracciéon de inversiones, se profundizarian las
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desigualdades en el crecimiento y en la distribucidn de la inversion, vy
podria incurrirse en guerras de incentivos de alto costo fiscal y negativas
para todos los participantes. La coordinacién de politicas y Lo
distribucién de los costos v beneficios de la integracidén siempre fueron dos
temas controversiales que limitaron el potencial para una mayor integracién
aun en los mejores tiempos del proceso. Con el retroceso de los 80s, podria
dificultarse adn mas el encontrarle soluciones satisfactorias a estos
problemas, aunque como veremos, estos problemas se transforman en el
contexto de la nueva estrategia de insercion internacional. Finalmente,
aungue este escenario incluye beneficios deri-ados del ajuste y la
reactivacidén en economias individuales, ¥y de un aumento moderado del
comercio intrarregional, también inveolucra costos por desaprovechar el
potencial para las acciones conjuntas en los campos de las negociacicones
comerciales y del fomento de la competitividad internacicnal de la regién.

A ; ) on. Un escenario en
el que s profundlzan los procesos de concertac1on dentro ¥ entre los paises
centroamericanos con énfasis en los temas econdmicos, de manera que Se van
profundizando los consensos sobre las estrategias de desarrollo nacional, se
va mejorando la coordinacion entre las politicas econdmicas, y se van
descubriendo las oportunidades v los beneficios de la accidn conjunta. Este
escenario pondria en movimiento un circulo virtuosc en el que el aumento del
comercico intrarregional y el mejoramiento de las expectativas sobre el
desarrollo, fortaleceria internamente la paz ¥ la democracia, aumentaria las
posibilidades de accién conjunta y de cooperacidn internacional,
multilateral y bilateral, y crearia un clima de confianza para la inversién.
Bajo este escenario se maximizarian las posibilidades de encontrar
solucicnes concretas al problema de los diferentes grados de desarrcollo
relativo entre los paises, de manera que la integracidén se convierta en un
juego de suma positiva, no solo para la regidn en su conjunto sino también
para cada uno de los palses. En otras palabras. es el escenario mas
favorable para avanzar hacia la meta que se plantearon los Presidentes
Centrocamericanos en la Reunidén Cumbre de Junio de 1990: un programa regional
de desarrollo con integracidn.

3. Visiones de politica econdmica y su influencia sobre los escenarios.

Cumplido el prerrequisito de paz, democracia y un consenso politico y
social minimo, es decir, descartado el escenaric A, las perspectivas para
una  fmayor integracién econdmica regional vy, especificamente las
probabilidades de ocurrencia de los escenarios B o C, dependeran, entre
otros factores, de las politicas econdémicas que los gobiernos decidan
aplicar. Existe un amplio consenso en Centroamérica sobre la necesidad de
inducir ajustes estructurales, de adoptar una estrategia de desarrollo
basada en una genuina competitividad internacional (11) y de buscar nuevas

11. Fajnzylber ha introducido wuna distincién util entre
“competitividad auténtica”, basada en incrementos de productividad y en la
incorporacion del progreso técnico, y “competitividad espurea”, basada en
salarios bajos y caidas del ingreso real. (Fajnzylber, 1990: 85).



14

formas de insertarse en el mercado mundial. Sobre lo que no hay un consenso
suficientemente amplio ¥ s6lido es sobre la forma de lograr esto, y sobre el
papel de la integracidn regional en esta estrategia.

Aungque las perspectivas de la integracion mejorardn en la medida en que
se asuma una perspectiva no doctrinaria sinoc mAs bien pragnatica, debs
reconocerse que coexisten en Centroamdrica tres visiones con opiniones
relativamente bien definidas y con oportunidad de influir sobre la politica
econémica y, por lo tanto, sobre la viabilidad dr los escenarios definidos
arriba:

(a) La_ortodoxia neo-liberal de los 8Us. la cual se caracteriza en sus
versiones mas extremas por: (1) la adopcidén irrestricta de los precios
internacionales comc normas de eficiencia, perdiendo de vista aspectos
estratégicos de las politicas comerciales; (2} considerar el sector
exportador (productos transables) como la panacea del desarreolle nacional,
s5in considerar el papel del sector de bienes no transables y la importancia
de servicicos complementarics incluyende el Estado; (3) distinguir
dicotomica ¥y excluyentemente entre estrategias orientadas hacia adentro o
hacia afuera, sin considerar que los Paises de Industrializacion Reciente
exitosos en realidad han seguido una combinacidén de estas dos estrategias;
(4) identificar la mayor apertura con el laisez-faire, dandole al estado un
papel pasivo y neutral como equivocadamente argumenta que ocurrid en los
paises del Sudeste Asiatico; y (5) favorecer politicas de eliminacidn répida
de todas las distorsiones impuestas por el gobierno, olvidandeose de las
consecuencias de las distorsiones enddgenas o intrinsecas de los mercados y
de las estrategias de transicidn del tipo "second-best”. (12)

Este enfoque, dominado por lo que Ignacy Sachs ha llamado la "teologia
éel mercado”, presenta varias dificultades en el contexto centroamericano:

{1} Los altos costos sociales de politicas de rapida apertura vy
liberalizacién son inaceptables en vista de la critica situvacidn social
heredada de los 80s. En centroamérica deben evitarse politicas econdmicas
que puedan poner en peligro la consolidacidn de los logros que tanto costd
alcanzar en el campo de la paz y la democracia.

{2) La dificultad no es so0lo aque los costos de la estrategia son

Lds experiencias de apertura y liberalizacidén inspiradas en estas
rosiciones extremas han sido ampliamente consideradas come fracasos por
miltiples razones: sus altos costos econdmicos (des-industrializacidn) y
sociales (desempleo)} y sus impactos distributivos regresivos (concentracion
de la propiedad y del ingreso); por haber inducido fenodwenos econdmicos
inesperados que llevaron a distorsiones en algunos casos mas elevadas que
las que se pretendieron resolver; o por llevar a situaciones insostenibles
donde hubo que dar pasos atras en la pretendida liberalizacién. En el caso
de Chile, por ejemplo, uno de 1los padres de algunas de estas reformas, el
Profesor Amold Harberger, reconoccié con honestidad que la experiencia
Chilena '"representa toda wuna leccién de humildad para los economistas™
(Harberger, 1985: 460).
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inaceptables, sino que esta no es necesariamente la- estrategia mas eficas
para promover el objetivo de crecimiento de las exportaciones y desarrollar
ventajas competitivas. Como lo ha sefialado Paul Krugman: "Si la clave para
el éxito exportador es simplemente que los mercadeos libres funcionen, de
manera que cualquier pais que liberaliza sus mercados puede esperar llegar a
ser otro Taiwan, la respuesta seria que va hemos encontrado la receta para
un desarrollo dramdtico a nivel mundial. Desafortunadamente esto no es asi.”

(Krugman, 1989: 192).

(3) Al promover la integracion mas completa y rarida posible de los mercados
financiercs ¥ de productos de cada pals individualmente con el "mercado
muindial”, esta visidén probablemsnte en el mejor de los casos serad excéptica
en cuanto a ciertas iniciativas que son importantes fomentar competitividad
y perfeccionar la integracién econdmica tales como: imprimir gradualismo y
coordinar regionalmente los procesos de ajuste, esfuerzos conjuntos de
reconversiéon industrial y agricola, estrategias conjuntas de ciencia vy
tecnologia, o mecanismos awndaces de concertacidén y planificacidn estratégica
entre el sector piblico ¥ privado, ¥y entre éstos a nivel centrocamericano,

que corren el peligro de ser rechazados por  considerarse
"intervencionistas’”. (13)
(b) Lz También persigue como objetivos

finales una economia sin dlstorslones de precios ¥ un Estado reducido en
tamano v funciones, pero se diferencia de las posiciones mas extremas por
poner mas atencidn a: los problemas de la transicidon (velocidad y secuencia
de las medidas), por 1o que es mas abierta a incorporar elementos
gradualismo; a las condiciones de viabilidad de las politicas y de las
reformas institucionales; y crecientemente, a los costos sociales del
ajuste. Es de esperar que todos los paises centroamericanos en la década de
los 90s estardn ejecutandc programas de ajuste estructural (PAEs) por cuenta
propia ¢ negociados formalmente con organismos internacionales, lo gue
plantea el tema fundamental de como compatibilizar vy  hacer converger los
PAEs con el proceso de integracidn econdmica. {Fuentes, 1989).

(c) [a estrategia neo-estructuralista, Este enfoque incluye como principales
elementos: un argumento sobre la importancia de ampliar los mercados y
utilizar el comercic internacional como fuente de crecimiento pero con una
visidn estratégica de la politica comercial, y de los procesos de apertura y
de insercidn a la economia mundial (14); un concepto sistémico de la
competitividad que 1lleva a enfatizar ademis de los factores precio y costo
tradicionales, los elementos no precio, el aprendizaje tecnoldgico, la
formacidn de recursos humanos y las dimensiones estructurales de la

13. Ver, por ejemplo, las discusiones sobre este tema en el Seminario
Taller sobre Reconversién Industrial en Centroamérica en CEPAL (1990).

14. El argumentc no es sclo por el lado de la demanda, que la
ampliacién de mercados es necesaria para dinamizar el crecimiento, sino
también por el lado de la coferta, que sl comercico internacicnal es el
principal mecanismo a través del cual se introduce y difunde el progreso
técnico.
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ocompetitividad; un énfasis en los aspectos de equidad y distribativos del
desarrollo y la politica econdmica, asi como en los mecanismos de
participacidén ¥y concertacidn de 1los agentes en las decisiones econdmicas.
(15)

Como elementos propositivos relevantes en este contexto se sostienen
los siguientes: (a) que la reactivacidn econdmica y el crecimiento sostenido
requiersn un marco macroecondmico coherente y estable (Ffrench-Davis, 1990);
(b} que la problematica de la politica industrial y de desarrollo no es
simplemente la de lograr una apertura o liberalizazidn comercial, aunque la
necesidad de eliminar el sesgo anti-exportador y otras distorsiones de
precios es evidente, sino que también se requieren acciones conmplementarias
y selectivas para fomentar la competitividad internacional, fortalecer el
papel de la pequeria v mediana empresa y promover la articulacidén productiva
v, {c) que definida sobre nuevas bases la integracidn econdmica regional es
compatible ¥y funcional para la nueva estrategia de desarrcllo basada en la
competitividad internacional ¥ la insercidn en los wercados mundiales. Debe
notarse que el "enfoque europeo’, sobre el que se fundamenta la colaboracidn
de la CEE con el proceso de integracidén centreoamericana, es afin a esta
vision neo-estructuralista, (16) asi como la estrategia propuesta en el
Informe de la Comisidon Sanford (1989).

Finalmente, debe observarse gque al margen de los deseos y preferencias
de determinadas visiones econdmicas, el MCCA generd una estructura econdmica
con un  alto grado de interdependencia y una clase empresarial que reconoce
la importancia de esta interdependencia y comercico reciproco. Los sectores
privados centrocamericanos han aumentado grandemente su cohesién v han
desarrcllado una institucionalidad de vasos comunicantes y gremiales a nivel
nacional y regional que estd teniendo cada vez una mayor influencia en la
direccidon que pueden tomar los esfuerzos de integraciéon.

4. El Plan de Accidn EBcondmico para Centroamérica ¥y 1a posicidén de los
sectores privados

Existen varias razones para un optimismo moderado en el sentido de que
el desarrolio v la integracién econdémica centroamericana en los noventas
puede aproximarse al escenario C definido arriba.

La primera de ellas es que, en el plano politico., el progreso alcanzado
por los gobierncs en el campo de la Paz y la Democracia ha fortalecido la fe
en los resultados del dialogo y la negociacién, y la tenacidad de los
gobiermos en continuar esfuerzos por un sendero  genuinamente

15. Como muestras de esta visién ver CEPAL (1990), Ffrench-Davis (1988,
1990); Fanjzylber (1989; 1980)}; la coleccién de articulos en Sunkel (1990) vy
los volimenes 16 y 17 de la Revista Pensamiento Ibercamericano, que recogen
las contribuciones al seminario "Reestructuracion Industrial ¥
Competitividad Internacional”.

16. Ver Irvin y Holland (1990).
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centroamericano. (17) Venciendo grandes obstaculos los esfuerzos durante los
B0s culminaron en las reuniones de Esquipulas I y II donde, aparte de
reafirmar su decisidn de hacerse cargo de su propio destino, los Presidentes
centroamericanos formalizaron compromisos en materia de amnistia, cese al
fuego, consolidacidn de la paz, limitacidn de armamentos, democratizacidén y
elecciones libres, respeto a los derechos civiles ¥y politicos, atencién a
desplazados y refugiados y aceleracién del desarrollo. Desde principios de
1989 ha habido elecciones 1libres en 5 paises. En la dltima década munca
habia habido tanta homogeneidad demcceriatica v politica, ni mayor situacién
de paz, aunque ciertamente en varios paises la sitiwcidn es vulnerable.

La segunda razdn para optimismo es la decision de los Gobiernos de
concentrar esfuerzos en el campo del desarrollo, en combinacidn con las
oportunidades que se estdn abriendo a raiz de cambios radicales en la
econiomia internacional. En la reunién de Montelimar (Nicarasua, 3 de Abril
1990) los Presidentes centroamericanos reafirmaron la tesis de que paz,
democracia ¥ desarrollo son inseparables, y decidieron que, en vista del
progreso en el logro de los primeros dos elementos, habia llegado el momento
de volcar la atencidén y energias sobre el tercero, es decir sobre el
desarrollo ¥ la reconstruccidn econdmica, para 1o cual se reuniercn de nuevo
en Guatemala en Junio, por primera vez en una C(umbre Econdmica
exclusivamente dedicada a este tema. (18)

Como lo ha sefialado el Informe de la Comisidén Sanford: “A partir del
Acuerdo de Esquipulas II los centroamsricanos han realizado un esfuerzo
extraordinaric para coordinar sus medidas y propuestas. Ese proceso, que
comprende desde reuniones de los vpresidentes y vicepresidentes hasta
conclaves regionales de numerosas asociaciones privadas, refleja el
entusiasmo por la integracién y ha sentado algunas bases para
institucionalizar la coordinacién entre los gobiernos”. (Informe, 1989: 69).
La Cumbre Econdémica adoptd el "Plan de Accién Econdmico de Centroamérica”
{PAECA) que inciuye los siguientes compromisos y directrices; alsunos de los
cuales se analizan adelante:

1. Establecer el nuevo Sistema Regional de Pagos y ejecutar el Programa de
Desmantelamiento de los Obstaculos al Comercio Centroamericano, ambos
de los cuales ya estén disefiados, negociados y listos para entrar en

17. Guido Ferndndez (1989}, contiene una visidn desde dentro de estos
esfuerzos, particularmente sobre la génesis y desarrollo del Plan de Paz del
Dr. Oscar Arias, Presidente de Costa Rica (1986-1980), que fue la base para
los acuerdos de Esguipulas I y II.

18. En los preparativos de esta reunion y en la elaboracidn del
enfoque de los gobiernos vparticiparon miy activamente, ademis de los
ministerios de economia, diferentes organismos de integracion y la CHEPAL
como Secretarla Técnica de la Com510n Int,erlnstlt,uc:wnal Ver: Documento de

{ _ ana, elaborado por la
Uomls:Lon Intermstlmcmnal para el Cunn:lmuento de las Decisiones del
Comité de Cooperacién Econdmica del Istmo Centroamericano, integrada por:
SIECA, BCIE, CMCA, ICAITI, ICAP, INCAP y CEPAL.
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operacion.

2. Impulsar un programa de oconstruccidn ¥y reconstruccidén  de
infraestructura fisica que apoye la integracidén comercial, con miras al
desarrollo integral hacia adentro y hacia afuera.

3. Estrechar la coordinacidn regional en materia de comercio exterior,
inversion extranjera y turismo, incluyendo acciones coordinadas de
incorporacién y participacién en el GATT.

4. Fomentar los procesos de cooncertacion, consulta y participacidn entre
los gobiernos y los diversos sectores sociales.
5. Impulsar una politica de reconversidén industrial gradual y selectiva a

nivel regional.

6. Apoyar la transformacidn de empresas estatales fomentando una amplia
tenencia de acciones v la democratizacidn econdmica.

7. Dar un plazo de tres meses para elaborar una politica agricola
coordinada.

8. Dar un plazo de seis meses para disefiar una politica y un programa
regional en ciencia y tecnologia que apoye la nueva estrategia conjunta
hacia terceros mercados.

9. Promover la coordinacidn de los procesos de ajuste macroecondmico.

10. Impulsar programas de compensacidn social al ajuste econdmico.

11. Establecer un foro de consulta v coordinacidén en materia de deuda
externa.

Una tercera razdéun para optimismo es la voluntad y el interés del sector
empresarial centroamericano, cada vez mas organizado y articulado, en
avanzar en los aspectos incluidos en el PAECA y ain mas alla, El sector
empresarial, integrado regionalmente en la Federacidén de Entidades Privadas
de Centroamérica y Panama, propuso a los Presidentes en la Cumbre Econdmica
1o siguiente (FEDEPRICAP, 1990): (1) Establecer la Commidad Econdmica del
Istmo Centroamericano mediante la adopcién de una estrategia regional de
desarrollo econdmico-social. (2) Desarrollar un proyecto en forma conjunta
entre los sectores productivos y piblicos, ¥ los organismos regionales para
el diserio y operacidn de la Comanidad Econdmica del Istmo Centroamericano y,
{3) Integrar a Panami en esta Commnidad.

5. Las nuevas bases de la integracién.

Las nuevas bases para el proceso de integracion que han ido emergiendo
del proceso técnico y de didlogo, pueden sintetizarse en los siguientes
elementos:

{1) Integracion para la insercién_ internaciopnal. La integracién debe ser
replanteada de manera que sea funcional y complementaria para una estrategia
basada en la competitividad internacional y una mayor integracién de las
economias centroamericanas a los mercados mundiales. Tal vez la tesis mas
importante que mantienen los gobiernos y los sectores privados
centroamericanos, y que fue reiterada por ambos en la Cumbre Econdmica, es
que la integracién econdmica, definida sobre nuevas bases, sl es compatible
y funcional para esta nueva estrategia. Como se vid en la seccidn 1lI, para
Prebisch la incorporacién gradual y negociada a relaciones comerciales cada
vez mas amplias es la clave del progreso. La estrategia Prebischiana o
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cepallna concebia al mercado compn no como un £in en 51 mlsmo, 51no como un
instrumento para fac111tar el avance hac1a e for ik

Puede argumentarse que precisamente a causa de la industrializacidn
lograda por el MCCA, a pesar de todas sus limitaciones y el retroceso de la
década de los 80s, en los 90s Centroamérica puede sacar provecho de esa
mayor integracién a los centros industriales qu: anticipaba Prebisch. Este
tema se desarrolla en la seccidn V.

(2) Planes globales versus ooncertacion. Deben abandonarse los enfoques
totalizantes, los programas globales y comprensivos, con su riesgo de
demasiada abstraccidén y grandiosidad, ¥ los modelos lineales de la teoria
clisica de la integracion econdmica, que contemplaban etapas sucesivas hacia
una integracion cada vez mas estrecha. Esta perspectiva debe sustituirse por
una raclonalidad mas adaptativa, ¥ por un enfoque mas pragmatico que
reconozca la heterogeneidad de condiciones, respete las orientaciones
estratégicas nacionales y trate de lograr avances parciales mediante el
estimilo permanente a procesos de concertacidén que vayan descubriendo las
areas de accidn comin. (19) La concertacidn, dentro y entre paises, define
todo un estilo de planificacién y es la base para viabilizar el escenaric C
definido arriba. Como lo ha expresado la CEPAL:

“"Pareceria conveniente perfeccionar y consolidar lo que existe, avanzar
donde se pueda... e ir consolidando wuna urdidumbre de esfuerzos
integradores en vez de tratar de responder a una imagen preconcebida
que exige el cumplimiento lineal de compromisos hasta llegar a una meta
final" (CEPAL, 1990a: 164)

(3) Expectativas realistas. La integracién debe verse como un proceso de
apoyo a las orientaciones estratégicas nacionales y a los esfuerzos intemos
v no a la inversa. Varios autores han sefialado que la crisis del mercado
comin fue mas de expectativas que de logros. (Rosenthal, 1983; Lizano, 1989;
Fuentes, 1989). S5e pusieron demasiadas esperanzas en el proceso de
integracion ¥y se llegd a considerar a esta como sindnimo del desarrollo,
cuando en realidad la integracién no podia resolver problemas para los
cuales no estaba disefiada. Como resultado, los problemas de las sociedades y
economias centroamericanas llevaron al desencanto con la integracidon, lo que
a su vez generd una serie de mitos y percepciones equivocadas que le
atribuian a la integracién una lista de "males”: la desigual distribucién
del ingreso, el mantenimiento de la tenencia concentrada de la tierra, la
penetracién de empresas transnacionales, la proteccién excesiva, ¥ otros
fenémenos que, como ha sefialado Fuentes "...en realidad hubieran ccurrido en
mayor © menor medida con el Mercado Comin o sin €1, (Fuentes, 1989: 19). La
solucidén de muchos de los problemas del desarrollo dependen en primer lugar
de las politicas econdmicas ¥ sociales internas, para las cuales la
integracién y las acciones conjuntas pueden sSer un apoyo pero no un

19. Este enfoque ha sido planteado por varios analistas, ver: Guerra-
Borges (1990), Lizano (1989}, CEPAL (1990).
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sustituto.

6. La funcionalidad de la integracién para la estrategia de insercidn
internacional

Definida sobre estas nuevas bases, la integracidn puede ser funcional
para la nueva estrategia de desarrollo basada la competitividad
intermacional y la mayor integracidén a los mercados mandiales, por dos
conjuntos de razones fundamentales:

Primero, en 1la medida en que se pueda reactivar significativamente el
comercio entre los paises miembros del mercade comin y se armonicen ciertos
aspectos de las politicas macroecondmicas, existe una simbiosis entre la
demanda regional y la demanda de los mercados externos, que puede
manifestarse de varias formas: (1} para una serie de industrias vya
establecidas de sustitucidn de importaciones, el mercado regional permitiria
cubrir una alta proporcidén de los costos fijos de produccidn y exportar a
costos marginales. (2) El mercado regicnal puede ser un campo de prueba para
innovaciones en materia de productos y procesos con menor costo y riesgo, de
manara que en una segunda etapa se penetren los mercados extrarregionales.
(3) E1 mercado regicnal brinda mayores oportunidades de complementariedad y
especializacidn para desarrollar v explotar ventajas competitivas que cada
una de las economias por separade. (4) Finalmente, se vislumbra un amplio
campo para accicnes conjuntas de apoyo al mejoramiento de la competitividad
a nivel regional entre las que se pueden citar: esquemas de exportacidn
conjunta, atraccidn selectiva de inversiones, uso comin de las zonas
francas, mejoramiento de la infraestructura comin, desarrollo v
fortalecimiento de una politica regional de ciencia y tecnologia, desarrollo
de un mercado regional de consultorias especializadas, coordinacidén de
politicas agricolas, movilidad de capitales y fuerza de trabajo, etc. (20)
Algunas de estas acciones de apoye a la competitividad se examinan en la
seccidn VI

Segundo, si actuan conjuntamente, existen ventajas estratégicas en el
carpo de las negociaciones comerciales, financieras y de cooperacidn
internacional que los paises de la regién podrian obtener de otros paises o

blogues econdmicos, que seria dificil o imposible obtener con base en '

acciones individuales. La seccidén V analiza las ventajas de estrategias
conjuntas de insercidén a los mercados mundiales.

Pero antes debe hacerse hincapié en que una precondicién para avanzar
hacia el escenario C es lograr reactivar significativamente el comercio
intrarregional en el corto plazo, las perspectivas para lo cual se revisan a
continuacidn.

20.  Ver Rodriguez (1990a) y CEPAL (1990a).



-IV. LA REAGTIVACION DEL COMERCIO INTRARREGIONAL

La reactivacién del MCCA depende de varios elementos basicos: (1) el
€Xito en aurentar los ingresos de divisas; (2) el restablecimiento de
fluidez en el sistema de pagos ¥y la libre convertibilidad:; y (3) el
desmantelamiente o reduccién significativa de las restricciones comerciales
qQue los paises centroamericanos aplicaron durante los 80s. Los ultimos dos
elementos forman parte del "Plan para el Relanzamiento del Comercio
Intracentroamericano”, acordado entre los paises del Istmo y la CEE.

A pesar del grado de industrializacidn alcanzado, la regidon ain sigue
altamente especializada en productos primarics, y hay evidencia clara de que
la dindmica de su crecimiento, viene dada por el ritmo de crecimiento de sus
exportaciones primarias. (Siri, 1980). Una caida de los ingresos por
exportaciones se traduce rapidamente en tensiones sobre los sistemas
financieros internos, agotamiento de las reservas de divisas, menor demanda
efectiva, menores importaciones y menor comercico intrarregional.

Por lo tanto, la captecién de divisas mediante la exportacidn de
productos primarios tradicionales (banano, café, carne, algoddén, azidcar} y
no tradicionales {(melones, plantas ornamentales, papayvas, pinas, etc) es
clave para mantener el nivel de actividad y de comercio intrarregional en el
mercado integrado, ademas de que estd en linea con las ventajas comparativas
dadas por la dotacidn de recursos naturales de la regidn. En Nicaragua, por
ejemple, una de las formas mas rapidas de captar divisas y dar empleo es la
reconstruccidén de la capacidad exportadora en productos tradicionales. Costa
Rica, a pesar del rapido crecimiento de sus exportaciones no tradicionales
en respuesta a los incentivos a estas exportaciones, también ha puesto en
ejecucidén un Plan de Fomento Bananero gue tiene como meta aumentar las
exportaciones de este producto de 60 millones a 90 millones de cajas y
continia con los programas de mejoramiento de la productividad y calidad en
café v en otros productos.

La disponibilidad de divisas también se verad altamente favorecida con
esquemas audaces para la reduccion de la carga de la deuda. (21)
Recientemente, Costa Rica sentd un precedente con la recompra de una parte
significativa de su deuda con los bancos comerciales en el contexto del Plan
Brady. Uno de 1los componentes del Plan Bush es precisamente acciones
concertadas en esta area. El PAECA contempla el establecimiento de un foro
de consulta ¥ coordinacidn a nivel regional en materia de deuda externa.

21. Sobre el endeudamiento de los paises Centroassericancos ver Feinberg
(1989) y¥ Caballeros (1990).



£1 Consejo Monetario y las autoridades econdmicas centroamericanas hs.i
venido considerando varias propuestas en este campo. (22) Con la asistencia
técnica y  financiera de la CEE actualmente se dispone de dos mecanismos
basicos: (1) un nuevo 3Sistema Centrocamericano de Pagos (SCP), el cual
entrard en operacidon el 1 de Octubre de 1990; vy (2) un Fendo Especial en
Divisas (F&D) a favor de los paises deficitarios crénicos en el comercio
intrarregional y de menor desarrollo relativo (Nicaragua y Honduras).
Con el apove del PNUD el CMCA esta trabajandoc en una solucion al problema de
las deudas antiguas acumuiladas, el cual los gobierncs han acordado separar
del funcionamiento del nuevo SCPF.

El nuevo SCP reactiva la Camara de Compensacidén Centrocamericana (CCC)
pero con nuevas caracteristicas que la hacen aceptable para todos los
paises. El sistema se nutre de dos fuentes de recursos: un Fondo de Apoyo a
las Exportaciones Intrarregionales (FAE), constituide por un aporte de
divisas de 120 miliones de ECUs por parte de la CEE. el cual financiara
parcialmente las necesidades de divisas ©por componente importado
extrarregional de las empresas regionales que exporten a la regién; y una
red de lineas de crédito entre los bancos centrales participantes. Para cada
Banco Central se establece una "cucta” gue es el maxime de débito o crédito
que el Banco puede utilizar. [os saldos mensuales de la compensacion
maltilateral son financiados por los bancos acreedores del sistema mediante
"Préstamos Automaticos". Los saldos deudores en cada periodo mensual de
compensacidon tienen un limite de un octavo de la cuota del banco respectivo.

El maximo préstamo automatico que puede recibir un mismo banco
corresponde al monto de su cuota, pero previe a alcanzarse tal monto, el
Banco correspondiente podri proceder a solicitar al Consejo Monetario, que
esta a cargo de la administracidén superior del sistema, un "Préstamo
Especial™, el cual conlleva un analisis detallado de la situacidn econdmica
del respectivo pais y del esfuerzo de ajuste en relacidén ocon sus socios
comerciales regionales. Los "Préstamos Especiales”, que también tienen como
limite maximo el monto de la cuota, se empleardn en su  totalidad para
cancelar el saldo de los "Préstamos Automadticos” de manera que el respectivo
Banco pueda continuar operando en el sistema como al inicio.

Los recursos en divisas del Sistema se emplean en operaciones de canje
por monedas nacionales de la siguiente manera: el 10% de los pagos por
exportaciones canalizadas por medio del Sistema en cada periodo mensual de
compensacidn, son puestos a la orden del respectivo Banco Central del pais
exportador con cargo al FAE. Cada Banco Central, al recibir los fondos FAE,

22. Ezstas incluyeron el mecanismo del Derecho de Importacidn
Centroamericano (DICA), el Mecanismo Paralelo ¥ el Fondo Especial para el
Comercio Intrarregional: (FECI). La descripcidén del SCP esta basada en
Consejo Monetario Centroamericano (1980), el Acuerde Marco para el
Relanzamiento del Comercio Intracentroamericanc, y en conversaciones con el
Liec. Carlos Luis Soldrzano, del Consejo Monetario, & quien se agradecen sus
aclaraciones sobre estos puntos.
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Procederd a acreditar a favor del SCP el monto equivalente en su moneda
nacicnal. Todas las tenencias de monedas generadas . de esta manera
constituyen el "Fondo de Contrapartida" (FC). Los Préstamns Automaticos son
financiados con cargo a la red de lineas de crédito, en tanto que los
Préstamos Especiales se financian con cargo al Fondo de Contrapartida.

El nuevo BCP presenta varias ventajas: (1) Desliga el problema de las
deudas zntiguas acumuladas entre los paises, del nuevo mecanismo de pagos.
Kl problema de las deudas acumuladas es atacado con otro instrumento. (2)
Maneja las relaciones acreedor-deudor multilateralmente, haciendo gque cada
Banco Central sea deudor o acreedor del Sistema, ¥ no de otros bancos, con
lo que se evitan los roces bilaterales que tanto afectaron en el pasado la
actividad de la Camara. {3) Cuenta con un fondo de divisas (FAE) que permite
dar apoyo a los paises para gue enfrenten el componente importado asociado
oon sus  exportaciones. (4) Financia en forma programada los saldos
resultantes y permite la reestructuracién de deudas bajo un sistema que
permite sugerir’ ajustes en la politica macroecondmica de cada pais en
funcion de los resultados comerciales. (5) Fomenta las exportaciones hacia
la regién via incentivos especificos en forma de disponibilidad de divisas,
lo cual se verd complementado con el Fondo Especial en Divisas (FED).

El FED, con una dotacidn inicial de 30 millones de ECUs, a favor de los
paises deficitarios crdnicos en el comercio intrarregional y de menor
desarrollo relativo, estd previsto como un mecanismo para fortalecer el
sector productivo, aumentar sus exportaciones reforzando asi la viabilidad
del 5CP, y favorecer la eliminacidn gradual de las restricciones al
comercio. Financiara capital de trabajo y compra de insumos extrarregionales
para empresas y actividades que puedan mejorar la oferta exportable.

(23)

Este programa, cuya ejecucidén inmediata fue aprobada en la Cumbre
Econdmica coimo paso previo a la entrada en vigor del 5CP, incluye, entre
otros, los siguientes compromisos con plazos definidos de ejecucidn: (1)
Establecer un tipo de cambio entre el peso centroamericano y la respectiva
moneda nacional que sea realista v no discriminatorio. (2) Costa Rica, El
Salvador v Guatemala se comprometen a eliminar la disposicién de no venaer
divisas para importaciones provenientes de Hicaragua, y Costa HRica, El
Salvador y Honduras a eliminar la disposicidn que obliga el pago anticipado
para las exportaciones hacia Nicaragua. (3) Eliminar en todos los paises los
permisos © licencias de los Bancos Centrales como requisito para las
importaciones y exportaciones de y a Centrcamérica cuyo pago se canalice por
medio del SCP. Asimismo, estas transacciones no estaran sujetas a adelantos
ni depdsitos previes o de garantia. (4) Multilateralizar 1los convenios
bilaterales de comercio de Honduras con el resto de los paises, con la meta
de llegar al libre comercio conforme al Tratado General a finales de 1992,
(5) Suprimir las cuotas y otros controles cuantitativos para los productos

e __originarios de Centroamérica y todas las sobretasas a la importacién que

23. Ver Anexc 3 del Convenio de Financiamiento entre la CEE y los
paises del Istmo Centroamericano., 30 de Abril de 1890.
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afecten el comercio intrazonal y no establecer otras adicionales. (6)
Finalmente, existen una serie de compromisos de eliminacidn de barreras no
tarifarias relacionadas con obstaculos al transporte; mejoramiento de
instalacicnes fisicas, facilidades de comunicacidn y agilizacidn de tramites
en los puestos fronterizos; asi como coordinacion de normas, regulaciones y
procedimientos aplicables en materia de sanidad animal y vegetal.

V. LA ESTRATEGIA DE APERTURA Y DE INSERCION INTERNACIONAL

El objetivo de una mayor insercidn de las economias centroamericanas en
los mercados mundiales plantea una gran necesidad de  pensamiento y
decisiones estratégicas para los gobiermos y los sectores privados
centroamericancos. La economia internacional estéd atravesande el periodo de
cambios politicos, econdmicos y tecnolégicos mas acelerados y profundos
desde la segunda guerra mundial. Una dimensién de este proceso es la
formacidn v fortalecimiento de grandes bloques de consums y produccidn a
escala mundial. La re-unificacidn de Alemania y la apertura de los paises de
EBuropa Oriental se suman al Programa 1992 de la CEE para fortalecer y
ampliar enormemente al Bloque Europeo con nuevas ventajas competitivas. Solo
el Plan 1992 significa un mercado comin integradc con cerca de 380 millones
de personas. En Asia se ha venido consolidande un bloque comercial con Japdn
v los ‘pequefios tigres” a la cabeza, y una semmda linea de plataformas
exportadoras (China, Filipinas, Tailandia, Indonesia, Malasia) cuyas
ventajas competitivas han sido fuente de roces con los E.U. y Europa. (24)

Los retos planteados a nivel global por la formacidn de estos bloques
econdmicos han estimulado a los E.U. a profundizar las relaciones econdmicas
¥ estratégicas en su propio continente. Por una parte, estid en procesc la
formacién de un blogque Norteamericsno con el acuerdo ElJ-Canadi, al que
recientemente se ha anunciado la incorporacidon de la seganda economia mas
grande de América Latina: México. Por otra, el 27 de Junio de 1990 la
Administracién Bush propone la "Iniciativa para las Américas"”, basada en
tres pilares: la ampliacién del comercico, el aumento de las inversiones y la
reduccidn de la carga de la deuda. En cuanto al comercio el objetivo dltimo
propuesto es la formacidn de una zona de libre comercic a nivel continental,
iniciando de inmediato avances parciales para desmantelar restricciones al
comercio a través de acuerdos bilaterales y subregionales, y esfuerzos
concertados en el GATT: "Cambios de tan largo alcance podrian tomar afios de
preparacidn y duras negociaciones. Pero la recompensa, en términos de
prosperidad mutua vale todos los esfuerzos™ (Bush, 1990).

Qué implicaciones tienen todos estos cambios para Centroamérica y como
sacar el miximo provecho de ellos? Debe insistirse en la consolidacidn de
un solo mercado comin  latincamericane o es mAs conveniente para
Centroamérica y el Caribe en el futuro inmediato redefinir los términos de
su integracién con el blogque Norteamericano ahora ampliado con México, sin
menoscabo de esquemas comerciales y financieros atractivos con el resto de

24, Ver Ernst (1990), Gereffi (1990), Hillcoat y Quenan (1990),
Reshaping Burope, Business Week, December, 1988.
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América Latina? Qué papel juegan las relaciones comerciales y financieras
con los bloques Europeo y Asiatico? EHstas son algunas de las preguntas de
mayor vigencia actualmente, sobre las que cabe hacer los siguientes
comentarios.

1. Ajustes en la estrategia comercial

En los 80s la integracion de Centroamérica en los mercados mundiales ha
estado caracterizada por: (a) politicas individuales ¥ unilaterales de
apertura y liberalizacidn comercial, en algunos casos en el contexto de
Programas de Ajuste Estructural negociados individualmente con organismos
internacionales y, (b) un esquema colectivo de mayor integracidn al blogue
Norteamericano de caracter mas bien pasivo basado en la Iniciativa de la
Cuenca del Caribe (ICC). Puede argumentarse que ambos elementos constituyen
una estrategia relativamente ineficiente de integracién al mercado mundial,
y que Centroamérica se beneficiaria de los siguientes ajustes en su
estrategia comercial: (a) la negociacidén conjunta de su estrategia de
apertura frente a otros bloques comerciales v en el seno del GATT y, (b) una
mayor integracién econdmica con los E.U. y el Blogue Norteamericano pero
bajo un esquema diferente a la 1.C.C. (25}

Con respecto al primer elemento, en los 90s es de esperar que los
procesos de apertura vy  liberalizacidn comercial de todas las economias
centroamericanas continden, ya que son parte de la nueva estrategia de
promocion de exportaciones que todos los paises centroamericanos han
adoptado. Sin embargo, en la medida en que la apertura se ejecute
unilateralmente se desperdiciaria la oportunidad de negociar concesiones
comerciales v financieras beneficiosas, en particular, por parte del bloque
Norteamericano. México, por ejemplo, liberalizdé unilateralmente su economia
v al hacerlo, perdié parte del poder negociador que hubiera tenido si a
cambio de la liberalizacidén hubiera negociado concesiones por parte de los
E.U. en el marco del acuerdo comercial recientemente anunciado. Un argumento
sepejante se aplica en el caso de la incorporacidn al GATT y la
participacién en la Ronda Uruguay. (26)

Por otra parte, las diversas evaluaciones sobre los impactos
comerciales de la I1.C.C. coinciden en lo limitado de este esquema como
instrumento para promover las exportaciones industriales y agricolas de
Centroamérica y el Caribe a los E.U.. Salazar y Vargas (1989: 219)
encuentran que: 'Cinco afios después de la implementacidn del plan, las
exportaciones hacia los Estados Unidos provenientes de la naciones miembros
de AREC (Acta de Recuperacidn Fcondmica del Caribz) muiestran una tendencia
declinante.” Ray (1987) argumenta v muestra que la I.C.C. falla en promover
importaciones de bienes de consumo y productos agricolas de la regidn y
sistematicamente desestimula las importaciones de textiles. Tucker (1989:
361) concluye que: "Se esperaba que con la I.C.C., y mediante el

25. La I.C.C. ha sido evaluada por Ray (1987), Tucker (1889), Rodriguez
et. al. (1989) y Salazar y Vargas (1989).

26. SIECA (1988), de la OUssa (1888), Lobo (1987).
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consiguiente quiebre de las cadenas que restringen el comercio, se
desarrollaria el pleno potencial econdmico de la regién. Por desgracia, y no
sorprendentemente, el "desentrabamiento” del comercio ha producido
resultados minimos.”

En parte por estos resultados limitados, recientemente Stephen Lande y
Nellis Crigler (1990) hicieron una propuesta innovadora que consiste en
transformar la [.C.C. en un Acuerdo de Justo Comercio con los EU, que cambie
la relacién E.U.-1.C.C. de una relacién donante/beneficiario a una alianza
econdmica estratégica. Algunas de las razones adicionales que justificarian
esta decisidn estratégica son las siguientes:

(1) Aungue el Plan Bush recientemente anunciado compensa temores de una
posible disminucidn del interés privado y publico de los E.U. en la region,
segin el andlisis de Lande y Crigler subyacen tendencias en la economia
internacional que pueden reducir el atractivo de invertir en los paises
centroamericanos. La apertura de Europa del Este representa una amenaza en
la medida en que estos paises tienen niveles de salarios competitivos con
los centroamericancs, una fuerza de trabajo capacitada, una base industrial
relativamente desarrollada y acceso al mercado europeo integrado, todo lo
cual los hace atractivos para la inversion americana, eurcopea vy japonesa
reduciendo recursos que de otra manera podrian ser  invertidos en
Centroamérica. Ademis, como lo ha reiterado la Comisién Sanford: "Existe la
inquietante posibilidad de que, una vez concluidas las actividades bélicas,
al. no constituir ya Centroamérica una zona de crisis geopolitica, se
suspenda la asistencia econdmica externa ¥y se cierren las puertas a las
exportaciones de productos centroamericanos.” {(Informe, 1989: 91).

(2) En segundo lugar, a menos que Centroamérica aproveche conjuntamente su
poder de negociacidn, el margen de la region para obtener preferencias
comerciales puede verse reducido por la extensién de preferencias
comerciales a los paises del Este FPEuropeo, a México, v otras concesiones
globales en el contexto de la Ronda Uruguay. Inclusc este margen puede verse
reducido por el Plan Bush mismo, en la medida en que este plan sea
agresivamente aprovechado por otros paises Latincamericanos de mayor peso
econdmico y politico. Esto sugiere la importancia de negociaciones conjuntas
y de mecanismos para profundizar la condicién preferencial de la regidn
Centroamericana con el Bloque Norte, con la CEE y en el contexto del GATT.

En sintesis, la negociacidn conjunta de la apertura comercial en el
marco de un Acuerdo, va sea de "Justo Comercio’ como el que proponen Lande v
Crigler, o una variante de este en el contexto del Plan Bash, tendria varias
ventajas: (1) permitiria coordinar los procesos de apertura y lograr a
cambio concesiones beneficiosas para la regidén, profundizando la condicion
preferencial de la regidén Centroamericana con el Blogque Norte y
potencialmente con otros blogues econdmicos; (2) aseguraria una transicidn
ordenada con consultas frecuentes al sector privado centroamericano y que
tome en cuenta para el ritmo de la apertura los aumentos en la
competitividad; (3) evitaria la vulnerabilidad y asimetria de esquemas como
la 1.C.C. que al dar concesiones unilaterales, también permiten al “donante”
eliminar © modificar estas preferencias unilateralmente; (4) todo lo
anterior crearia una mayor seguridad en la relacién comercial ¥y econdémica y
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un mejor ambiente para la inversidn, que procesos de apertura individuales y

- descoordinados; (5) permitiria. revisiones periddicas ¥ renegociaciones que

amplien los beneficios del acuerdo y que incluyan otros temas tales como
inversidn, barreras no tarifarias, o asistencia financiera.

2. Tecnologia y patrones de integracién mundial y regional

[a tendencia a la constitucién de blogues de consumo v produccion no
obedece solo a factores geopoliticos sino econdmicos y tecnolégicos. La
revolucidén tecnolégica actual, basada en la informacidn, el conocimiento. la
flexibilidad ¥ la capacidad de adaptacidn., exige una revolucidn en las
formas organizativas para sacar maximo beneficio de las nuevas tecnologias.
los impactos son de tal magnitud que se argumenta que vivimos en la
transicidén hacia un nuevo paradigma tecno-econdmico ¥ organizativo al que se
asocian nuevos modelos gerenciales y organizativos y demanda cambios
globales en la sociedad. Coexisten varias interpretaciones y un amplio
debate sobre las consecuencias de este nuevo paradigma para los paises
periféricos, sus posibilidades de cerrar la brecha tecnoldgica, y la manera
de adaptarse exitosamente a las oportunidades que estd creando el rapidoeo
reajuste en las ventajas comparativas y absolutas provecado por las nuevas
tecnologias. (Ernst, 1990; Antonelli, 1990; Pérez, 13986, 15988).

La perspectiva mas optimista (27} plantea que, particularments para
paises que ya hayan alcanzado cierto grado de desarrolle industrial y
cuenten con  una masa critica de habilidades v conocimientos en su fuerza de
trabajo, las nuevas tecnologias ¥ el periodo de transicidn entre paradigmas
abren “ventanas de oportunidad” para "saltar etapas” y para vincularse a la
presente revolucidn industrial aungue no se haya logrado hacerlo a la
anterior.

La competitividad en muchos productos y sectores dinamicos se basa,
cada vez mas, en factores no-precio y de demanda (diserio, innovacidn y
diferenciacion de productos; calidad). Por otra parte, los factores de
oferta tradicionales (economias de escala, produccién en masa y lineal de
productos homogéneos) son totalmente redefinidos bajo el nuevo paradigma. La
escala de planta, por ejemplo, en muchos casos se independiza del tamafio de
los mercados. Es posible lograr muy altos niveles de eficiencia fabricando
una amplia gama de productos distintos, con frecuentes cambios de modelo y
volumenes variables. Esto transforma los determinantes de la compelitividad
v redefine las barreras de entrada, reduciéndolas en muichos productos y
procesos, lo cual hace posible la proliferacién de empresas peguehas y
medianas con alta capacidad competitiva. Asumen gran importancia las
"esconomias de cobertura’ (optimizacién de la gama de productos), las
"economias de localizacién, tiempo ¥ movimiento” (basadas en cercania,
velocidad de  respuesta, integracién de las fases diseno-produccion-
administracién, manejos justo a tiempo de inventarios y de entrega de
pedidos, etc), y las “economias de especializacidén” (basadas en nichos
estrechos de mercado).

27. Antonelli (1990); Pérez y Soete (1988).
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La transicién actual hacia un nuevo paradigma tecno-econdmico y
organizativo lleva a plantear dos puntos de interés para la estrategia de
transformacidén productiva y la integracidn de Centroamérica a la economia
mandial:

Primero, se justifica un optimismo sobre las posibilidades de estimaiar
la difusién del progreso técnico y el desarrollo tecnoldégico en
Centroamérica. La propagacion del nuevo paradigma en el sistema productivo
exige la reconversidn y reestructuracién de las industrias maduras también
en los palses desarrollados: los productos maduros son redisefiados, aparecen
nuevos productos e industrias, partes importantes del parque industrial
existente se wvuelven obsoletos técnica v organizativamente. Es decir, las
exigencias de aprendizaje tecnoldégico y reconversion industrial no son solo
en los paises en desarrcllo sino también en los desarrcllados. Pérez v Scete
argumentan que: "...durante periodos de transicidn entre paradigmas hay dos
tipos de condiciones favorables para cerrar la brecha tecnolégica. Primero,
hay tiempo para aprender mientras todos los demds lo estén haciendo.
Segundo, dado un nivel razonable de capacidad productiva y ventajas de
localizacion, v una dotacidn suficiente de recursos humanos calificados en
las nuevas tecnologias, una ventana temporal de oportunidad se abre, con
bajas barreras de entrada donde mas importa.” (Pérez y Soete, 1988: 477).

Segundo, los factores tecnolégicos mencionados influyen en la formacidn
de bloques econdmicos que integren centros y periferias con cercania
geografica, y son determinantes de la competitividad internacional de
regiones como Centroamérica v la Cuenca del Caribe. Los grandes polos de
crecimiento e innovacidn mundial seguiran estando en los blogues de paises
desarrollados, sin embargo, bajo la perspectiva tecnoldgica planteada agui,
si se dan las condiciones internas en Centroamérica para esfuerzos
concertados de negociacidn comercial y para una concentracién de esfuerzos
en el desarrollo ¥y la integracion {Escenario C), una mayvor integracién con
esos blogues, ¥y particularmente con el blogue HNorteamericano, podria
dinamizar a la economia regional y mejorar sus posibilidades de crecimiento
y desarrollo.

VI. ACCIONES OONJUNTAS PARA DESARROLLO DE COMPETITIVIDAD INTERNACIONAL Y
RECONVERSION DE LOS SECTORES PRODUCTIVOS

Una mayor integracidn a la economia mundial representa no solo
oportunidades sino también amenazas. la reduccidn de los impactos y el pleno
aprovechamiento de las oportunidades puede lograrse mediante la accidn
concertada por parte de los sectores piblicos vy privados para acelerar la
transformacion de los sectores productivos, fomentar la competitividad
internacional y la articulacién productiva. Las acciones conjuntas en
Cantrocamérica con estos fines pueden agruparse en varias categorias: (1)
Acciones para armonizar los sistemas de incentivos y otras politicas de
mercado; (2) Acciones para utilizar la integracién econdémica como fuente de
ventajas competitivas mediante la especializacién y la complementariedad
productiva; (3) Acciones para desarrollar competitividad estructural, (4)
Acciones para promover Jla sustitucién eficiente de importaciones y la
reconversidn del parque industrial existente.

L]
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1. Armonizacién de incentivos y'politicas de mercado

La liberalizacidn del comercic intrarregional puede verse limitada, o
este comercio distorsicnado, si no se toman medidas activas de armonizacion
de incentivos, ademis de las medidas pasivas como la eliminacién de barreras
arancelarias. Medidas activas de aumonizacidén son prioritarias en las
siguientes areas:

tarifa s}t. Como se viéd, el Programa de
Desmantelamlento de los Obstaculos al Comercio Intrarregional incluye una
serie de compromisos de eliminacidén de BNTs relacionadas con obstaculos al
transporte; mejoramiento de  instalaciones fisicas, facilidades de
commicacidn vy agilizacidén de  tramites en los puestos fronterizos;
estandarizacidén de normas, regulacicnes y procedimientos aplicables en
materia de sanidad animal y vegetal. El cunplimiento de estos compromisos es
importante para lograr la libre movilidad de mercancias en la regidn.

. ti 3 P A0); La falta de armonizacidon en este canpo
puede tener una serie de consecuenclas negativas: los paises con menores
incentivos seran menos atractivos para la inversidn, existe el riesgo de
guerras de incentivos para atraer mayor inversidn; pueden darse distorsiones
en los flujos de comercico intrarregional orientadas a captar los beneficios
de utilizar los paises con mayores incentivos como base para exportar.

c) Tarifa Externa Comin (TEC). La TEC actualmente presenta dos problemas:
su unidad fue rota por medidas que los paises han venido adoptando (eg.
sobretasas, derechos, impuestos al consumo, regimenes de exencién, etc) y su
nivel es inadecuado vporque no ha side ajustada a las necesidades de la
promocidén de exportaciones y la sustitucidn eficiente de importaciones.
Estos objetivos requieren reducir gradualmente la TEC a un nivel bajo y
uniforme,

2. Meconismos para explotar ventajas competitivas de especializacidn y
complementariedad a nivel regional

Gereffi (1990} ha diferenciado cuatro roles econdmicos que las
fconomias de Industrializacion Recientes (NICs) juegan en la economia
mudial y que constituye una taxonomia util para pensar la estrategia
exportadora de Centroamérica, las relaciones entre integracidn econdmica y
exportaciones, y las posibles modalidades de acciones conjuntas para
exportar y promover inversiones: (1) El rol de exportacién de productos
primarios; (2) el 1l de vplataformas de exportacidén (productos
manufacturados de propiedad extranjera con uso intensivo de mano de obra en
zonas de procesamiento- zonas francas); (3) el rol de subcontratistas
internacicnales {(produccidn de bienes de consumc acabados por parte de
companias locales cuyva produccidn se distribuye ¥y comercializa a travées del
capital central y sus agentes, el nicho principal que ocupan los NICs
asiaticos); y (4) el rol de suministre de componentes {produccidn de
componentes en las industrias periféricas de usc intensivo de capital y
tecnologia, para su posterior exportacidn y montaje final en el pais central
~-una caracteristica de esta modalidad es gue es 1la que genera mayor
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transferencia de tecnologia). (28)
a. Exportaciones conjuntas

Las exportaciones conjuntas en Centroamérica pueden contribuir a
desarrollar ventajas competitivas ¥ cadenas de produccidn-exportacicn-
comercializacion de varias maneras:

(1) En cuanto a economias de escala, en algunos productos se podria disponer
de cantidades minimas para un comercio significativo que no estin al alcance
de un solo pais: en otros casos volumenes relativamente grandes podrian
incluso permitir estrategias comerciales agresivas por parte de empresas
centroamericanas, particularmente en el case de algunos productos agricolas
no tradicionales donde los paises tienen ventajas comparativas semejantes.

(2) Las diferencias de informacién, contactos y experiencia comercial
externa entre los paises centroamericancs, y particularmente las ventajas de
aquellos que han avanzado mas en el proceso exportador, pueden utilizarse
mediante ferias, conferencias y otros mecanismos de intercambio de
informacidén, para beneficio mutuo en vez de competencia entre los
empresarios en ramas afines. Para muachos productos, el tamafio de los
mercados externos permite oportunidades de colaboracidn entre empresarios
centroamericanes en vez de comportamientos competitivos entre ellos.

(3} E1l aAmbito regional permite explotar mayores ventajas y fortalezas de
especializacion gque el ambite nacional. La liberalizacidn del comercio
intrarregional abre oportunidades para esquemas de subcontratacién a nivel
regional destinados a la exportacidn, yva sea por empresas lideres de cada
pals, por nuevos esquemas de exportacidn conjunta, o por emprendimientos
conjuntos (joint-ventures) con capital extranjero. Estos esquemas son mas
ventajosos que las plataformas de exportacién basadas en zonas francas, ya
que son menos valnerables a cambios en los costos ¥ pueden incursionar en la
produccién de oferta exportable en productos basados en tecnologia y
espectalizacidn-intensivos. FEs decir, la integracién econdmica ofrece
ventajas competitivas para desarrollar el rol de suministro de componentes.
En compartimentos estancos, los paises probablemente tenderian a desarrollar
mas el papel de plataformas de exportacidn basadas en la maguila.

b Estudi nf. . { ient

Para lograr lo anterior un primer paso seria realizar una bateria de
diagndésticos detallados vy comparativos a nivel subsectorial en cada pais,
con el  objetivo de identificar, por una parte, las posibles
complementariedades, y por otra, las posibles empresas lideres que en cada

28. Debe observarse que en los Gltimos 15 afios, los NIC asiadticos de
primera linea (Corea del Sur y Taiwan) han wvenido cediendo su papel como
plataformas de exportacion o zonas de procesamiento con base en salarios
bajos, a China, Filipinas, Tailandia, Indonesia y Malasia, y han logrado
mayor éxito como subcontratistas internacionales y en la oferta de
componentes.
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subsector podrian realizar el esfuerzo exportador v  coordinar la
subcontratacion a nivel regiocnal. Algunos estudios de este tipo ya han sido
realizados por SIECA (SIECA, 1986). Un segundo paso seria reunir a los
empresarios en las ramas de mayor potencial identificado, con el fin de
discutir posibles proyectos concretos de exportacidén conjunta y  los
mecanismos de coordinacién en cada caso. FEDEPRICAP tiene planes para
avanzar en este sentido. (Rodriguez, 1890).

Las bases de datos de instituciones como CINDE en Costa Rica y FUSADES
en El1 Salvador son ya de gran utilidad para la identificacién de las redes
de empresas que pueden estar involucradas en esfuerzos sectoriales de
exportacidén conjunta en el ambito centroamericano. 5in embargo, el esfuerzo
exportador requiere desarrollar y coordinar una capacidad de recopilacidn y
transmisién de informacion, de seguimiento y de preparacidn de estudios
técnicos en cada pais. :

Estos sistemas de informacidon y seguimiento también pueden incluir
“"bolsas de proyectos de co-inversion” y estrategias sectoriales y "casos” de
reestructuracidn industrial. Las facilidades para compartir experiencias e
intercambiar informacidén scbre las estrategias competitivas y de
reconversién industrial, a nivel subsectorial vy de empresas especificas,
fortaleceria estos procesos a nivel regional.

El éxito de los distritos industriales italiancs, conformades por redes
de empresas pequefias e independientes organizadas sobre la base de una
divisidon externa del trabajo entre ellas, es un caso paradigmiatico que tiene
importantes lecciones para la organizacidn de 1la produccién y el potencial
exportador a nivel centroamericano. Este modele ha sido altamente
competitivo en los mercados  internacicnales para ofrecer productos
diferenciados e innovadores a precics bajos. Una caracteristica comin de
estos distritos es la estabilidad de su entorno social: +todos estén
vinoulados con dreas gque tienen una larga tradicidén de artesania en sectores
especificos, pero también una huena base agricecla ¥ un conjunto de
actividades relacionadas con el comercio. Todos estan cerca de ciudades de
mediano tamafio con buenos centros de estudios y capacitacién y buenas
conexiones con las redes de autopistas. (Bianchi, 1989: 87). El apoyo en
infraestructura de los gobiernos locales ha sido importante en algunos
casos: varios distritos textiles han ablerto centros de disefio y para
pronosticar las tendencias de la mpda; en varios casos se han promovido
consorcios de exportacién; en la mayoria son empresas lideres las que fijan
las normas de produccidén, controlan la calidad, y organizan los aspectos

estratégicos de la produccion, distribucidn y comercializacidn.

De hecho, 1las estrategias de reorganizacidn industrial de las grandes
corporaciones Europeas y Norteamericanas ha incluido 1la descentralizacién y
subcontratacién de preductos y procesos. [a subcontratacion industrial
permite a una industria disponer de partes o bienes intermedios a menor
costo que si la empresa los produjera, ya que se evita la inversidn en
espacio, maquinaria v equipo, en materia prima y en capital de trabajo.
Otros beneficios incluyen: mayor control de calidad, mayor flexibilidad
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ante los cambios tecnoldgicos y los cambios en las cantidades vy
caracteristicas de la demanda.

{n mecanismo 0til para fomentar la subcontratacidn a nivel regional en
Centroamérica son las Bolsas de Subcontratacion (BSC), algunos de cuyas
caracteristicas operativas han sido analizadas por Carlos Martin Alcala
(1990): "La bolsa de subcontratacién es un ente intermediarie, ubicado
generalmente en el sector privado, muchas veces ligada a una asociacidn

gremial de industriales... Nuestros paises son los mis necesitados de bolsas
de subcontratacion industrial, precisamente porque nuestras industrias, en
su mayor parte, crecieron en forma vertical "haciendo de todo”.” Las BSC

pueden ser un mecanismo eficaz para la reconversidn industrial, pueden
contribuir a modernizar redes de pequenas empresas, ¥ a explotar al méximo
las ventajas de una especializacidn flexible a nivel regicnal.

El desarrollo de esquemas de subcontratacidén esti siendo promovido por
CINDE en Costa Rica en las ramas textil v metalmecénica con base en empresas
lideres en estos sectores. Rodrigo Ortiz (1990) y  Elmer Arias (1990) han
destacado las ventajas potenciales de desarrcllar la complementariedad
centroarericana mediante esqguemas de subcontratacidn. Por ejemplo, en el
sector metalmécanico E1 Salvador tiene una serie de  procesos mas
desarrollados que en el resto de Centroamérica: la industria basica de
aluminio v ferrosa, procesos de extrusién de metales, fundicidén y forja
liviana. Por otra parte, Costa Rica tiene fortalezas en la industria del
maguinado ¥y mecanica de precision., Una BSC en la industria metalmecanica
tendria la informacidén sobre los tipos de productos y las fortalezas de cada
pais v esa capacidad instalada se haria disponible para todos los otros
paises de Centromérica. De manera que, "si viens una empresa a Costa Rica y
nos manifiesta que quiere hacer teléfonos, podemos importar productos
plasticos de México, comprar alambre en Costa Rica; El Salvador y Honduras
pueden hacer su aporte. En esas condiciones a cualquier fabricante de
teléfonos se le hace interesante producirlos en Costa Rica, o bien, en
cualquier otro pais de Centroamérica, en vez de irse a Taiwan.” (Ortiz,
1990) .

[os esquemas de subcontratacidén para la exportacidn o el mercado
regional, para ser utilizados por empresas lideres, ya sea con el apoyo de
instituciones privadas como FUSADES en El Salvador o CINDE en Costa Rica, o
desarrollados mediante BSC, tienen como prerrequisito el libre comercio
intrarregional. En este sentido la integracidn econdmica permite avanzar
hacia formas de produccidn de oferta exportable en productos y procesos
basados en tecnologia y especializacidn-intensivos. Es decir, la integracidn
brinda mayores oportunidades para superar la etapa de la maquila ¥y explotar
las ventajas competitivas asociadas con la especializacidn flexible y el
suministroe de componentes por parte de empresas centroamericanas. En la
medida en que se involucre a sectores importantes de empresas medianas y
pequenas se estaria avanzando hacia una mayor equidad en el desarrollo
regional .



Recientemente se ha sugerido que el esfuerzo de exportacién
complementaria en Centroamérica se puede iniciar con mayor rapidez por medio
de las zonas francas: “"Las ventajas son obvias... no se requieren cambios en
la legislacidn, no tenemos que hablar de tratados, ne tenemos que hablar de
llevar proyectos a la Asamblea Legislativa de ninguno de nuestros congresos,
no se requiere de acuverdos bilaterales, no hay problemas de balanza
comercial porque los pagos no tendrian que pasar por la Camara de
compensacion. Ademds, tendriamos el aumento de empleo que es nuestra meta en
estos momentos, aumenta la inversidn extranjera ya que nos hace mas
atractivos como paises y como regidn, aumentan nuestras exportaciones y
empezamos a tener un conjunto.” (Ortiz, 1890: 7).

e. E . !"' .

Los objetivos de competitividad internacional, mayor articulacion del
aparato productivo y complementariedad . regional, en conjunto con la
taxonomia de roles econdmicos que juegan los NICs en la integracién a la
economia mundial descrita arriba (Gereffi, 1980), dan una base sdlida para
definir criterios dinamicos ¥y selectivos para orientar las politicas de
promocion de inversiones. Se puede obtener asi un esquema de criterios
sectorial ¥y  temporalmente selectivos que sirven para orientar la
transformacidon productiva en cada pais y la regidn en su conjunto.

Rodriguez (1988) ha propuesto para Costa Rica tres grandes ejes de
especializacidon y mids recientemente los ha planteado como hipdtesis de
trabajo a nivel regional (Rodriguez, 1990): (1) El primer eje estaria
constituido por la industria metalmecdnica, la electronica y la plastica.
Este incluye un anmplio espectro de productos y procesos que combinan
componentes de los tres sectores, contiene una alta proporcidén de rubros
lideres en el ritmo de expansidén del comercio mundial y presenta amplias
posibilidades de complementariedad y especializacidén regionzl. (2) Un
segundo eje de especializacidon lo constituye el sector agropecuario, la
agroindustria y la produccidén de insumos y maquinaria para ambos. (3) El
tercero comprende al sector servicios, entre los que se destacan la
informatica ¥y el turismo. La selectividad en la promocidén de inversiones
podria ir fomentando la articulacidn productiva con respecto a estos tres
ejes con una perspectiva regional. Esto tendria varias ventajas: (1)
permitiria avanzar en el desarrollo de ventajas competitivas en el mercado
integrado mas rapidamente que lo que ©puede lograr cualquier pais
individualmente; (2) permitiria superar la etapa de la maguila y avanzar
hacia industrias y procesos mas intensivos en conocimiento, con mayor
contenido regional, v con mayor componente de transferencia tecnolédgica en
las inversicnes. Es decir, permitiria avanzar en Centroamérica hacia el rol
de NICs de primera linea.

Rodrigo Ortiz (1990}, Gerente General del Programa de Promocidén de
Inversiones de CINDE, describe la evolucién del programa de atraccidn de
inversiones de Costa Rica y su avance hacia este tipo de criterios, para lo
cual estan entrando en procesos de “contratacion compleja” y de reconversidn
industrial (acciones para convertir a las empresas en exportadoras
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eficientes con asistencia técnica en aspectos que van desde cdmo cotizar
hasta cdmo disefiar un producto ¥ exportarlo), € incentivando mis el Area de

coinversiches: “Nuestro modelo (basado en el pasado en la magquila) es
fragil... Pequefios ajustes en salarios y en el tipo de cambio pueden sacar
réapidamente a un pais de la competitividad internacional... Adn cuando hemos

tenido mucho éxito en cuanto a maguila se refiere, estamos quitando
prioridad totalmente a la maquila textil, para introducirnos en otros
campos. . .estamos en  basqueda de integracidn tanto interna como regional.”
(Ortiz, 1990: 4).

3. Mecanismos para desarrollar competitividad estructural,

La ocompetitividad es el concepto econdmico orientador en la nueva
estrategia de desarrollo Centroamericana. 5in embargo, es un concepto
complejo que requiere acclones y estrategias a tres niveles: I. A nivel de
las empresas individuales, 1I. a nivel subsectorial o de rama, y III. a
nivel de ia economia en su conjunto o de varias economias integradas. En los
niveles 11 y 111 la competitividad =s mis que el promedio de la
compaetitividad de cada empresa, y depende de una serie de factores
estructurales, econdmicos e institucionales tales como: (1) las capacidades
cientificas y tecnoldgicas; {2) la dotacidn de recursos humanos capacitados:
(3) la infraestructura de commnicaciones y transporte; {(4) el desarrollo del
mercado de capitales ¥y la calidad de la intermediacidén financiera. Todos
estos elementos dan origen al concepto de competitividad estructural y
sugieren la naturaleza sistémica de la competitividad. A continuacidin se
sugieren algunos tipos de acciones conjuntas que los paises centroamericancs
pueden emprender en la primera v Gltima de estas areas.

a. Politi e cienc Logi

El caracter sistémico del desarrollo tecnoldgico y la competitividad,
que comprende la interrelacidn de muy diversas instituciones y empresas,
sugiere que el énfasis de esfuerzos conjuntos en politica tecnolégica debe
consistir en la creacidon de redes de informacidén, contactos y acuerdos a
nivel regional, con el fin de fomentar el intercambio intenso de
informacidén, perscnas, bienes y servicios en el campo tecnoldgico, asi como
desarrollar proyectos conjuntos. No puede pretenderse aqui mas que hacer una
lista sugestiva del tipo de acciones que pueden desarrollarse en este campo:
(29)

(1) Compromisos formales de desarrollo y armonizacidn de ciertas politicas
relacionadas con la inversidén extranjera, el desarrollo vy estandarizacién de
normas técnicas, las compras del Estado, la educacion media y superior.

(2) La modernizacién y uniformizacién de la legislacién sobre proteccién de
la propiedad industrial, lo cual puede contribuir a una mayor integracién
tecnolégica. Por ejemplo, el reconocimiento simultineo de patentes y marcas

29. Varios de los puntos de esta seccién han sido tomados de CEPAL
(1990), Capitulo VI, donde algunos de ellos se encuentran mas desarrcllados.
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eliminaria obstaculos burocriticos para empresas que trabajen en el ambito
- regional. La fijacion de posiciones - commes en - las discusiones sobre
rropiedad intelectual en la Ronda Urugnay puede ser el embridén de un equipo
de trabajo regicnal sobre estos temas.

(3) La similitud en gran variedad de productos agricolas e industriales, y
los costos de la investigacidon y el desarrollo, hacen que el desarrollo de
proyectos conjuntos de ciencia y tecnologia sea una de las Aareas mas
atractivas de colaboracidén. Estos proyectos pueden incluir como areas
priocritarias la sanidad animal y vegetal, tratamientos y normas de calidad
para productos de exportacidn, biotecnoleogia, informatica, etc. El apoyo
estatal y los subsidicos para la investigacion y el desarrollo estan
ampliamente justificados por la teoria econémica y la practica de los paises
desarrollados. Este esfuerzo debe incluir una estrecha colaboracién entre
universidades, <centros de investigacidn y enmpresas, y mecanismos legales
para garantizar la utilizacidn ¥y la apropiacién econdmica de los
conocimientos generados.

(4) Mas allad del contacto personal en seminarios y conferencias, deben
eliminarse los obstaculos, fomentarse la movilidad ¥ los movimientos
migratorios de personal calificado, como uno de los mecanismos mas eficaces
de desarrollo y transferencia tecnoldgica.

{5) Debe promoverse la aplicacidn de las poderosas tecnologias modernas de
la informacidn a nivel regional, con el fin de lograr una comunicacién agil
que vincule al sistema regional de ciencia y tecnologila entre si y con el
resto del mundo. Este sistema de informacidén debe incluir métodos modernos
de prospectiva tecnolégica.

{(6) Debe crearse y desarrollarse un mercade regional de servicios
especializados de consultoria industrial en disefio, publicidad, mercadeo,
finanzas, ingenieria, etc. mediante la eliminacién de barreras nacionales y
gremiales al flujo de personal capacitado, y la instalacién de "bolsas de
contratacion”, ¥ mecanismos de registro y seleccidn de este perscnal.

{7) El entrenamiento en técnicas modernas de gestidn y gerencia, tanto para
empresarios privados como para los niveles gerenciales de la administracion
piblica, es uno de los instrumentos principales para cambiar las actitudes e
inducir los cambios organizativos que las nuevas tecnologilas y la
competitividad internacicnal exigen.

(8) El elemento tecnolégico es central en programas de reconversidn
industrial que concentren enfuerzos en sectores seleccionados. El desarrollo
de una politica de reconversidén industrial selectiva, focalizada en ciertos
sectores comunes a varios paises, debe integrar los mejores recursos humanos
v otros apoyos institucionales del sistema de ciencia y tecnologia regional.
Costa Rica ha iniciado un proyecto piloto de Gestidn Tecnoldgica e
Informatica para la Reconversién Industrial con asistencia técnica y
financiera externa, que podria servir de modelo para esfuerzos similares en
la regién. ;
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b. HMercados de capital e inversidn productiva

La reconversidm industrial, que en algunos paises se torna en una labor
de reconstruccidén, el desarrollo de competitividad intermacional y el
aumento de las exportaciones requieren una tasa sostenida de inversion en
nuevas generaciones de equipos ¥y productos vy en infraestructura. Un
prerrequisito para esto es una mavor confianza para la inversidén y un marco
macroecondmico coherente y  estable. Bajo estas condiciones la inversidn
extranjera y la cooperacidn internaciocnal podrén Jjugar un papel importante
en la financiacidn de las nuevas inversiones. Sin embargo, el mayor esfuerzo
en el campo del ahorro y la inversién debera ser interno. Varias Aareas de
accitn se presentan como prioritarias con este fin:

(1) La correccidén de los desequilibrios fiscales es esencial para permitir
una politica monetaria y cambiaria estables. Ademids, en la politica
monetaria y la estrategia financiera conviene adoptar ciertas reglas
basicas: tasas de interés reales positivas que eviten distorsicnes en el
mercadoe financiero, mejoren la captacién de ahorro y promevan la
"profundizacidn financiera” (Gonzalez-Vega y Poyo, 1989), pero cuidando que
la mayor conexidn del sistema financiero interno con los mercados
internacionales no produzca inestabilidad o sacrifique a los sectores
procductivos al mantener tasas de interés distorsionadas hacia arriba; el
crédito subsidiade y selective es un  instrumente necesario en ciertos
sectores v actividades, perc es zano gue el subsidio se financie con cargo
al presupuesto nacional ¥ no a cuenta de las instituciones financieras; el
control de cambios se Jjustifica mientras persistan fuertes distorsiones
fiscales (McKinnon y Mathieson, 1981); la estrategia financiera debe
promover una  institucionalidad que  comprenda un  fuerte segmento de
financiamiento de largo plazo, y un mayor acceso de los sectores de pequefia
vy mediana empresa que tipicamente sufren segreentacion en el mercado de
capitales (Ffrench-Davis, 1990: 30). Como lo plantean Gonzalez-Vega vy Poyo
{1989: 184): "El reto mis importante para los sistemas financieros de
Centroamérica serd proporcionar el acceso a los servicios financieros a
amplios segmentos de la poblacidn.” Aunaue las politicas monetaria y fiscal
son potestad interna de los gobiermos, la coordinacidn regional de politicas
macroecondmicas puede contribuir a generalizar este tipo de objetivos y
reglas.

{2) El objetivo de promover exportaciones hace urgente el establecimiento de
mecanismos adgiles de financiamiento para el comercio exterior, que incluyan
capital de trabajo. nuevas inversiones, y apoyo técnico para proyectos de
exportacién. Fitzgerald y Croes (1989) han propuesto crear un fondo regional
apoyado por una institucién intergubernamental para la financiacidén del
comercio exterior centroamericano. Este podria ser manejado por el BCIE, o
constituirse en una nueva institucidn financiera especializada. El capital
inicial del Fondo podria provenir de operaciones de reconversién de deuda
externa. Otra alternativa, en linea con la bisqueda de mayor integracidn
econdmica con los grandes blogques comerciales, podria consistir en ampliar
el capital del BCIE con la incorporacién de E.U., paises Europeos,

(-
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Latinoamericanos u otros, como miembros de esta institucién (30) lo cual le
daria mayor solidez y confiabilidad internacional al banco. Otro esquema
institucional consistiria en establecer una red de Fideicomisos de Comercic
Exterior en cada uno de los paises centroamericanos, tal como el que esta en
proceso de establecimiento en Costa Rica con apovo de U.5.-A.I1.D. Estos
esquemas no son excluyentes. Su establecimiento requiere cooperacidn técnica
y financiera a nivel regional y extemna.

{3) La reconversidén del parque industrial existente y las nuevas industrias
de sustitucidn de importaciones eficiente cuyo establecimiento sera
estimulado por la reactivacidon del comercio intrarregiocnal y la reduccidn de
la Tarifa Externa Comin, también requieren financiamiento. Como complemento
de los esquemas crediticios nacionales, también puede pensarse en un Fondo
Regional para Reconversién Industrial, con condiciones adecuadas de plazos e
intereés, y la flexibilidad necesaria para apoyar la reconversién de sectores
y enmpresas especificas. Las opciones institucicnales son similares a las del
Fondo de Comercio Exterior. De particular importancia es contemplar en este
Fondo capital de large plazo vy esquemas de crédito indirectos que puedan
financiar redes de peguetias ¥y medianas empresas como apoyo a los esquemas de
subcontratacion sugeridos en la seccidn anterior. En este sentido el Fondo
para Heconversidn Industrial puede funcionar como un banco de segundo piso
(31) para operaciones crediticias administradas directamente por
instituciones no gubernamentales o gremiales en cada uno de los paises.

(4) E1 perfeccionamiento de los mercados de capital ¥ el financiamiento de
la modermizacién industrial no debe limitarse a los mecanismos de pago v
crediticios. Es importante fomentar, por una parte, una mayor integracidn
mediante el desarrclleo y fortalecimiento de las bolsas nacionales de valores
(BNVs) ¥, por otra, nuevas fuentes de captacidon de ahorro y financiamiento
promoviendo el desarrollo de mercados accionarios. En Centroamérica existen
Gnicamente dos BNVs que transan casi exclusivamente titulos de renta fija:
la de Guatemala que tiene dos afios de operacién, v la de Costa Rica que
tiene 12 afios y ha crecido a volumenes de transaccidn diaria de alrededor de
US $ 12 millones. Sin embargo, esta Gltima cuenta con no mas de 40 empresas
con acciones inscritas y la transaccién de acciones representa no mas del 1%
del total de operacicnes. En los otros paises existen mercados informales y
estan en proceso de formacién las BNVs de El Salvador y Honduras.

La libre movilidad de capitales via BNVs y mercados accionarios
activos, es un objetivo de largo plazo, pero qaue abre un amplisimo campo
para acciones conjuntas que incluyen: adecuacidén y armonizacidn de
incentivos fiscales para 1la apertura del capital de las empresas; el
desarrollo de instituciones especializadas en servicios técnicos y
financieros de suscripcion de acciones; el establecimiento de fondos de

30. Taiwan recientemente hizo un aporte de capital como socio
extrarregional del BCIE, y hay conversaciones adelantadas con Espana y
Alemania.

31. Este esquema ha sido propuesto para financiar la reconversidn
industrial en Costa Rica por Olaso (1990} y Salaverri (1980).
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liquidez para activar los mercados primario y secundario de acciones;
legislacidn para proteger adecuadamente a los accionistas minoritarios;
legislacidén que facilite la inversidén institucional en accicnes {(e.g. fondos
de pensiones) asi como la participacipén de los trabajadores en el capital
social de las empresas. (32)

La apertura del capital de las empresas en el ambito centroamericano
supera lo que realistamente puede esperarse en la década de los 90s. Sin
embargo, la movilidad de capitales por este medio seria un poderoso
instrumento de integracidn econdmica y de apovo a la transformacidn
productiva, con la ventaja de que estimula una mayor equidad en la medida en
que facilite wuna amplia participacién en el capital social de empresas
significativas a nivel regicnal. Los procesos de privatizacién de empresas
publicas que ya estan en marcha en varios paises pueden aprovecharse para
fomentar el desarrcllo de los mercados accionarios y educar al pablico en
este tema.

(5) Finalmente, el perfeccionamiento e integracion de los mercados de
capital requiere una convergencia en cuanto al marco regulatorio de las
instituciones y sectores financileros a nivel regional, incluyendo reglas
semejantes en cuanto a supervisidn de las carteras de crédito, revelacion de
estados financieros, practicas de auditoria, vy otros wecanismos para lograr
transparencia a nivel nacional y regional.

4, Mecanismos para promover la reconversién del pargue industrial
existente. '

En el FPlan de Accién Econémica para Centroamérica (PAECA) los
Presidentes acordaron impulsar una peolitica de reconversidn industrial
gradual y selectiva. La mavoria de las acciones para el logro de
competitividad internacional mencionadas aqui significan poner en marcha una
politica de reconversién industrial a nivel regional. Sin embarge, existe
una fuerte justificacion para politicas industriales subsectoriales, basadas
en un esfuerzo explicito por hacer converger los esfuerzos empresariates,
cientifico-tecnoldgicos, financieros, y de otras instituciones de apoyo
gubernamentales y no  gubernamentales, en estrategias ooherentes de
reconversiin o reestructuracion industrial a nivel subsectorial. Se trataria
de promover un juego cooperative a nivel subsectorial en ramas
seleccionadas.

fis evidente que aguellos sectores en donde existe una © pocas empresas
grandes, con alta participacién de capital extranjerc y fuertes contactos
tecnoldgicos, financieros v de mercadeo intermacionales, definen su propia
estrategia de reconversion.

Sin embargo, es en los sectores de capital predominantemente nacicnal,
0 caracterizados por grandes namercos de empresas medianas Yy pequenas
relativamente descoordinadas, donde mis se pueden derivar beneficios de

32, CODESA (1989}, Salazar-Xirinachs (1989), Rodriguez (1990).
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procesos de concertacién y medidas de apoyo a estrategias competitivas vy de
regéstructuracion a nivel subsectorial. Estas pueden incluir todos los
mecanismos citados arriba: bolsas de subcontratacién que conecten empresas
lideres con redes de empresas pequeflas, bolsas de proyectos de co-inversidn.
exportaciones conjuntas, mecanismos de informacion y  seguimiento sobre
mercados, mecanismos financiercos que promuevan la modernizacion, acciones de
apovo a la gestién tecnologica. etc.

Los objetivos de este enfoque hacia la reconversién serian: (1)
Facilitar el proceso de ajuste de los diferentes sectores industriales a las
nuevas condiciones econémicas, (2) Elevar la productividad y competitividad,
v (3) Generar un sistema de concertacidn para solucionar los problemas y
definir planes y estrategias de reestructuracién industrial.

Lo esencial bajo esta perspectiva de la reconversion industrial es
focalizar 1la atencidén selectivamente en el desarrollo de estrategias
subsectoriales. HEl ejercicio conjunto y concertadeo de elaboracidon de
estrategias subsectoriales acelera la ocurva de aprendizaje de los agentes
involucradeos, mejora el proceso de toma de decisiones para "gerenciar la
complejidad” que implica el desarrcllo de competitividad, v es en si mismo,
uno de los mejores mecanismos para la difusidon rapida y eficiente de
informacicn. (Salazar-Xirinachs, 1990; Salazar-Xirinachs v Doryan, 1990).

VII. OBSERVACION FINAL

A pesar de la des-integracion econdmica y social de Centroamérica en la
década de los 80s. y de grandes obstidculos. . politicos. econdmicos v
militares, el Mercado Comin Centroamericanc logrd resistir y estd a las
puertas de una. importante reactivacion.

Recienteamente se han dado grandes pasos hacia la consolidacién de la
paz vy la democracia en la regidn. Ademas, tanto los gobiernos como los
sectores privados centroamericancs estan actualmente involucrados en un
esfuerzo extraordinario para definir ambitos de cooperacién en el campo
econdmico y avanzar hacia el desarreolloc y la integracidén econdmica regional.
Esto significa que de los tres escenarios posibles para los 90s definidos
aqui: A. Mayor desintegracién: B. Crecimiento con integracién limitada y C.
Aceleracidn del desarrcollo con integracion, se estan generando condiciones
favorables para avanzar hacia el tercero.

Factores tecnologicos, econdmicos y  geo-politicos determinan la
tendencia mundial actual a formar grandes bloques de consumo y produccidn.
En Centroamérica debe partirse de una comprension del entormo internacional
para sacar el maximo provecho de estas transformaciones, para lo cual pueden
contribuir dos factores: una mayor integracidn a los bleoques comerciales,
particularmente al Norteamericano; v la negociacién conjunta de la
estrategia de apertura y comercial.

Tomando come concepto econdmico  orientador el concepto  de
competitividad internacional este articulo ha revisado algunas formas y
diversos mecanismos en que la integracidn economica regional., mediante una
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mayor movilidad de bienes, servicios y factores, y politicas especificas
para transformar los sectores productivos, puede complementar y fortalecer
la estrategia de mayor apertura e insercién. a la economia rundial. La
revolucién tecnoldégica presenta oportunidades cuyo aprovechamiento requiere
un esfuerzo regional en el campo de la ciencia y la tecnologia, ¥ la
utilizacidén de mecanismos para explotar las ventajas competitivas de la
especializacién y complementariedad a nivel centroamericano.

E} Plan de Accion Econdmico para Centroamérica (PAECA) incluye varias
Areas estratégicas de accién conjunta que no se han analizado agui pero gue
son de gran importancia para el desarrollc centroamericance v el
fortalecimiento de la integracidn: la politica agricola, el ataque a la
pobreza, v el fortalecimiento de las instituciones de la integracidén. En
todos estos esfuerzos la cooperacidn econdmica y técnica externa es esencial
como insumo al proceso en marcha de concertacidn y definicidn conjunta de
politicas.
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