Tres
ensayos
sobre
Centroameérica

BIBLIOTECA




Eduardo Lizano

——
! Ftag oo

Tres
ensayos
sobre
Centroamerica

¢



330.9728
L73-e Lizano Fait, Eduardo, 1934-
Tres ensayos sobre Centroamérica.
--1. ed. -- San José : FLACSO, 1990.

232 p.
ISBN 9977-68-016-7

1.Economifa - América Central. 2. Polftica - Améri-
ca Central. 3. Mercado Coman Centroamericano. I.

Tftulo.

Procesamiento de Texto:
Vilma Herrera P.

P AR

?C( ‘f 8

LRy T s

, Ce s

© Facultad Latinoamericana de Ciencias Sociales
FLACSO.

Primera edicién: setiembre de 1990
Facultad Latinoamericana de Ciencias Sociales - FLACSO
Secretarfa General. Apartado 5429. San José, Costa Rica



PREFACIO

Convencido sin duda, como Myrdal, que no hay
problemas econ6micos sino solamente problemas,
los ensayos de Eduardo Lizano enriquecen el pensa-
miento social centroamericano de varians mane-
ras, Primero, porque se trata de un conjunto de
reflexiones de un buen economista pero luego por-
que afortunadamente no sélo razona como tal. Las
limitaciones profesionales siempre atentan contra
el conocimiento y el que se queda dentro de sus
fronteras se vuelve aldeano, tosco, elemental.

El ensayo que mejor representa la riqueza del
andlisis social es el primero, justamente porque
busca en la historia centromericana la dindmica
econémica del desarrollo sociopolitico, o propia-
mente el movimiento de los diversos componentes
de la sociedad que conduce a la crisis global en la
década de los ochenta. Factores econémicos en la
evolucién sociopolitica de Centroamérica tiene una
dimensién histérica que conduce a la coyuntura ac-
tual y que finaliza buscando opciones para superar
este terrible desastre en el que nos encontramos.
Hay en este trabajo de Lizano una tensién perma-
nente entre la historia y la teoria y por momentos



se experimenta la sensacién de que aquella se reali-
za como una légica deducida de esta. La explicacién
es satisfactoria porque concuerdan historia y teo-
ria, voluntades e hipotesis. Los pensadores ingleses
y escoceses de los Siglos XVIIl y X1X combinan su
autoridad con autores contemporaneos, en el mane-
jo que con propiedad y oportunidad hace el autor.
Este trabajo constituye un momento importante en
la historia de las ideas en Centroamérica.

Cuando el conocimiento se vuelve saber popular
se produce un doble movimiento en el campo inte-
lectual. Mejora s8in duda el sentido comdn pero se
enfrenta el terrible riesgo de la obviedad cientifica,
de la repeticiéon improductiva. Sobre el mercado
comun, la integracién econémica o la colaboracién
regional se ha gastado, inGtilmente, mucha tinta.
El Mercado Comun Centroamericano en una época
de turbulencia fue escrito en 1983, como todos los
trabajos que ahora publicamos. Y mantiene, pese a
su edad, vigentes las preguntas fundamentales que
todavia ahora se hacen. Conserva, en consecuencia,
actualidad.

{Como puede seguir funcionando el MCCA en
esta época de crisis? (Cudles opciones reales enfren-
tan los actores politicos para recrear su mermada
existencia? Cuando los gobiernos y otras fuerzas se
desentendieron del proyecto de Tratado de la Co-
munidad Econémica y Social (CE8CA), que hubiera
constituido la mayor prueba de madurez politica
para evitar la crisis, toda medida posterior resulta
insuficiente. Las consideraciones que el autor hace
sobre el programa transitorio podrfan avn ser pro-
vechosas. Harian bien los que toman decisiones en
releer este texto.

El trabajo final, es una cuidadosa larga sintesis
sobre las posibilidades, ventajas y déficits que pue-



den ocasionar los mecanismos de integracion cuan-
do de diversos niveles de desarrollo se trata. Los
mecanismos de la integracién no son buenos ni ma-
los por si mismos y todo depende del mundo politico
donde operan. Hay aquf una prueba de que la eco-
nomia discurre por carriles polfticos. O que la poli-
tica es la madre de la economfa. En los pafses de
menor desarrollo econémico relativo en la Integra-
cién Latinoamericana Lizano revela que las medi-
das puestas en préctica para proteger dentro del
subdesarrollo a los mas atrasados, no fueron sufi-
cientes. O que las instituciones funcionaron de ma-
nera poco satisfactoria. La utilidad del esquema
comparativo vuelve provechosa, hoy dia, la sintesis
que comentamos.

En este breve espacio no es posible agregar nada
maés que la satisfaccién de la Secretaria General de
la FLACSO al publicar esta seleccién de ensayos de
Eduardo Lizano. Se cumple asf el propésito de esta
Coleccién sobre temas econémicos de difundir el
pensamiento social que se origina en una visién
responsable sobre Centroamérica.

EDELBERTO TORRES-RIVAS.
Costa Rica, octubre 1990.
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Es necesario primero proceder a delimitar el al-
cance de este trabajo. Su propésito es restringido, a
saber: examinar algunos de los factores econémicos
que en el largo plazo, han incidido en la evolucién
de la situacién de Centroamérica. En una primera
seccién se trata de explicar por qué el tema es rele-
vante. En la segunda seccion se analiza la evolucion
centroamericana a la luz de la dotacién de los fac-
tores de la produccién, especialmente en lo que hace
a la disponibilidad de tierra y de trabajo. En la
tercera se examina la insercién de Centroamérica
en la economfa internacional y sus consecuencias.
En la seccién cuarta se plantea el tema de las pers-
pectivas de Centroamérica a la luz de la relacién
reciproca entre ciertos fendmenos de cardacter social
y la evolucién de los hechos econémicos.

No se pretende determinar el origen de los pro-
blemas ni tampoco establecer las relaciones de cau-
sa y efecto de un proceso tan complejo como el
cambio social en Centroamérica. Se trata de un ob-
jetivo mds limitado: precisar algunos elementos,
factores y circunstancias que han ejercido una in-
fluencia apreciable en la situacién centroamericana
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y cuyo estudio puede ser util para entender el pre-
sente y examinar las perspectivas futuras. No se
trata, por consiguiente, de encontrar ni la teorfa ni
la causa que explicarian por 8i solas los aconteci-
mientos de América Central. Se busca comprender
mejor los fen6émenos y decir con Keynes: "I do not
hope to be right. I hope to make progress".'

Centroamérica es una de las regiones que mas
acapara, en la actualidad, la atencién publica. Dia
tras dfa, las noticias sobre los pafses centroameri-
canos ocupan una posicion privilegiada en los me-
dios de informaciéon. Esta es una situacién nueva,
ya que, hasta hace pocos afios, la regién centroame-
ricana no llamaba la atencién de la comunidad in-
ternacional. Este hecho podria atribuirse a la
evolucién que ha experimentado recientemente la
economia de estos pafses. Efectivamente, ésta ha
venido muy a menos: la produccién no solo se estan-
c6, sino que disminuy6; el promedio de ingreso por
habitante se ha contraido; la situacion del sector
externo es muy precaria; el endeudamiento ha au-
mentado significativamente e igual ha sucedido con
el desempleo. Sin embargo, este no es el problema
fundamental, ya que numerosos pafses subdesarro-
llados hacen frente a problemas econémicos seme-
jantes. Mas bien, es el drumatico panorama politico
lo que atrae el interés sobre Ameérica Central. La
convulsion civico-militar que azota a varios de los

1. Elizabeth J. Johnson und Harry G. Johnson, The Shadow of
Keynes, Blackwell, 1978, p. 16.
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paises de la regidn, la cifra cotidiana de muertes, la
violacién constante de los derechos humanos y la
gran destruccién a que estédn sometidas estas pobla-
ciones, todo ello representa un cuadro realmente
patético. Hay razén, pues, para que Centroamérica
esté de moda; pero, por desgracia, no se debe a
los éxitos alcanzados, sino a los fracasos evidentes.
¢Co6mo se ha llegado a una situacion tan calamitosa?

En el periodo 1950-1975 Centroamérica experi-
ment6 un progreso economico apreciable. En estos
afios, tanto el ingreso por habitante como la pobla-
cién se multiplicaron por dos, lo cual significa que
la produccién aumentd al ciadruple. La expansién
de las exportaciones fue sustancial, el proceso de
idustrializacién avanzé y ¢l sector manufacturero
lleg6 a representar aproximadamente el 20% del PIB
regional y, por otra parte, el programa de integra-
cién econémica regional sirvié de ejemplo para otros
paises en vias de desarrollo. A pesar de los logros
alcanzados, algunos problemas fundamentales per-
sistieron. Las economias centroamericanas se ca-
racterizaban, a mediados de la década de los afos
70, por los siguientes factores: (i) la pobreza, dado
el volumen de bienes y servicios disponibles; (ii) la
desigualdad, debido a la distribuci6én del ingresoy a
la marginalidad de una proporcién elevada de la
poblacién; (iii) la vulnerabilidad, en vista de la pe-
quefiez, la apertura y la estructura del comercio
exterior. Por otra parte, acordes con el comporta-
miento de la economia internacional, a partir de la
primera crisis petrolera, estas fragiles economias
sufrieron fuertes impactos: el aumento del precio de
las importaciones, la disminucion del precio de las
exportaciones y la elevacion de las tasas de interés.

Si bien en el campo economico pueden senalarse
algunos avances, este no fue el caso en el aspecto
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politico. El crecimiento econémico no fue acompa-
fado por el progreso politico.La relativa moderni-
zaciéon econ6émica ocurrié sin cambios politicos
significativos. El retraso politico, con la excepcién
de Costa Rica, fue la norma de la regién. En la
segunda parte de la década de los 70, la situacién
politica se hizo insostenible y se produjeron cambios
cualitativos importantes. La solucién de los proble-
mas politicos, sociales y econémicos, largamente
acumulados, no pudo seguir posponiéndose. Las
fuerzas sociales acalladas por décadas comenzaron
a aflorar. El conflicto social, con mayor o menor
violencia, por diferentes caminos y con diversos ma-
tices, fue surgiendo de pais en pais, de manera casi
inexorable. La crisis que actualmente impera en
Centroamérica no es el resultado de contradicciones
o disputas dentro de la clase social dominante, sino
mas bien "una abierta lucha de clases que pone en
cuestién las bases mismas de la dominacién burgue-
sa".” Esta lucha se ha gestado lentamente a lo largo
de los afios y es consecuencia de una compleja serie
de factores. Algunos de ellos son de origen interno;
otros, externo. Unos son de caracter estructural;
otros, coyuntural. Unos tienen relaciéon con el estan-
camiento y el statu quo; otros, con el proceso de
crecimiento y de modernizacién.

Como se indic6 anteriormente, en las pdginas
siguientes se trata de analizar algunos factores que
condicionan la evolucién de la situacién centroa-
mericana, a saber: la dotacién de factores de la
produccién, el comportamiento de la economia in-
ternacional y la relacién reciproca entre el proceso
de crecimiento econémico y el de cambio social.

2. Edelberto Torres-Rivas, Crisis de Poder en Centroamérica,
EbucaA, 1981, p. 88.
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II

En la literatura econémica se acostumbra clasi-
ficar a los paises de diferente manera, de acuerdo
con la mayor o menor dotacién de factores de la
produccion que posean. A continuacién presentamos
un resumen de esta clasificacion.

Factor
Tierra Trabajo Capital

Enfoque

Neoclasico escaso escaso escaso
Keynes . abundante abundante abundante
Clésico, Lewis escaso abundante escaso

. 2

Helleiner abundante escaso escaso
Brecher abundante abundante escaso

1. W. Arthur Lewis: "Economic Development with unlimited
supply of Labour", Manchester School, vol. 22, No. 2, 1954.

2. Gerald K. Helleiner: "Typology in development theory: the
land surplus economy (Nigeria)", Food Research Studies,
vol. VI, No. 2, 1966, Standord University.

3. Richard A. Brecher: "The labor-and-land surplus economy
(Ghana)", Economic Growth Center, Yale University, 1972,

(Cual ha sido el estado de cosas en Centroaméri-
cay cuél la consecuencia de esta situacién? Como en
tantos otros aspectos América Central no presenta
una situacién homogénea. Algunos paises como Ni-
caragua, Honduras y en particular Costa Rica, co-
rresponden al enfoque No. 4, mientras Guatemalay
especialmente El Salvador corresponden al enfoque
No. 3. Es importante analizar las diferencias que
presentan ambos casos, ya que sus consecuencias
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sociales y politicas son muy significativas. El caso
de Costa Rica siempre se caracterizé por una mar-
cada escasez de trabajo en relacién con una relativa
abundancia de tierra. Desde los tiempos coloniales
la poblaci6én indigena fue muy pequefia y los coloni-
zadores espaiioles tampoco fueron atraidos en gran
nimero debido a las pocas riquezas. No fue posible
por consiguiente, asignar a los colonos un numero
apreciable de indios para explotar la tierra, ya fuera
mediante el procedimiento de las "encomiendas” o
de los "repartimientos”. Los colonos espafioles tuvie-
ron que dedicarse ellos mismos a cultivar sus parce-
las para producir su propia alimentacién. Asi, la
limitacién principal para el desarrollo de la colonia,
dejando de lado la falta de metales preciosos, fue la
escasa poblacién. Se trataba de un espacio geografi-
co relativamente despoblado, colonizado por pocos
inmigrantes extranjeros (espafioles) relativamente
pobres. La situacién que fue surgiendo en el trans-
curso del tiempo present6 varias caracteristicas dig-
nas de mencionarse:

a. No se formaron latifundios que marcaron en
mucho la estructura agraria y la evolucién social y
politica de varios paises latinoamericanos. En efec-
to, la poca poblacién indigena no permitia la explo-
tacién de grandes extensiones de tierra, sino que
forz4, desde el comienzo, |a formacion de pequefias
parcelas de propiedad individual.

b. Fincas de mayor tamafo, "grandes", pudieron
formarse solo en tanto que los parceleros pequeifios
(y sus familiares) estuvieran dispuestos a dedicar
parte de su tiempo a trabajar en tierras ajenas a
cambio de un salario. Asf{, la oferta de trabajo estuvo
determinada, en gran parte, por el comportamiento
de los pequefios parceleros.
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c. En el mercado de trabajo, las remuneraciones
resultaron superiores al salario de simple subsisten-
cia. Dos factores explican este hecho: primero, la
escasez relativa del factor trabajo y, segundo, la
proporcién elevada de quienes ofrecian trabajo que,
a la vez, eran propietarios de la tierra. Esto elevaba
el salario ya sea, como lo indicé Preiser,® por cuanto
la elasticidad de la oferta disminuye, ya, como lo
sefiala Pen,* por cuanto el poder econémico del fac-
tor trabajo aumenta.

d. Este hecho tiene dos consecuencias importan-
tes. Primera, la distribucién del ingreso es mas
igualitaria, y el desarrollo resulta ser menos exclu-
yente. Segunda, la mayor proporcién de los salarios
en el ingreso nacional no implica necesariamente un
mayor consumo y un menor ahorro nacional, lo cual
afectaria el tamafio del excedente y las posibilida-
des de acumulacién. Esto se debe a que quienes
reciben los salarios son, a la vez y en buena parte,
propietarios con una propensién al ahorro similar
no a la de los asalariados, cuyo ingreso proviene en
su totalidad de los salarios percibidos, sino a la de
los empresarios agricolas, cuyo ingreso lo obtiener
principalmente de las utilidades.®

3. E. Preiser: "Property and Power in the Theory of Distribu-
tion", International Economic Papers, No. 2, 1952,

4. Jan Pen: "The role of power in the distribution of personal
income: some ilustrative numbersa”, en Krelle, W. and Sho-
rrocks, A.F. (eds.), Personal Income Distribution, North-
Holland, 1978.

5. La situacién es diferente a la de los modelos en los cuales
se supone que la propensién u ahorrar de quienss reciben
salario es cero. (L. Pasinetti: "Rute of Profit and Income
Distribution in Relation to tho Rate of Economic firowth",
Review of Economic Studies, Oct. 1962). Mas bien la situa-
cién se asemeja a una en lu cuunl vl ingreso de un grupo so-
cial importante proviene, sn parte del trabajo (salurio) y en
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e. La evolucion de la situacidn, es decir, la dina-
mica del modelo, depende basicamente de tres fac-
tores: primero, el crecimiento demografico, que
incide en la oferta de trabajo; segundo, la disponibi-
lidad y la calidad de las tierras, es decir, de la
frontera agricola, lo cual determina la productivi-
dad de los pequefios finqueros marginales, la elasti-
cidad de la oferta de trabajo y, por ende, el nivel del
salario; tercero, el ritmo de acumulacién de las fin-
cas grandes, consecuencia de las utilidades que al-
cancen, funcidn, a la vez, del progreso tecnolégico y
del precio de venta de los bienes producidos por
ellas. Asi, en Costa Rica la colonizacién espontaneu
de tierras baldias fue ampliando la frontera agrico-
la. Diferentes regiones del pais se fueron incorpo-
rando paulatinamente a la produccidén, conforme la
poblacién crecio.” El crecimiento de la produccion
fue asi el resultado de dos hechos: en las fincas
pequeias, de la incorporacién de nuevas tierras; y
en las fincas grandes, la aplicacién de nuevas tecno-
logias. El crecimiento demogréafico forz6 la utiliza-
ciéon de nuevas tierras de calidad inferior, lo que
tendié a disminuir los salarios. El progreso tecnoloé-
gico en las fincas grandes, por su parte, hacia dis-
minuir también los salarios.’

parte de las utilidades (propiedad) (J. Meade, The Growing
Economy, Allen and Unwin, 1968, p. 44-48.

6. Una exposicion detallada del caso de Costa Rica se encuen-
tra en Carlos Saenz, Population growth, economic progress
and opportunities on the land: the case of Costa Rica, Ph.
D. Thesis, University of Wisconsin, 1969.

7. El obstaculo més importante para aumentar la produccién
en Costa Rica fue la escasez de trabajo. Tanto es asf, que si
bien Costa Rica comenz6 a exportar café antes que El Salva-
dor y Guatemala, la producciény exportacién de estos alti-
mos pafses sobrepasé la del primero. Esto se originé en una
combinacion de los siguientes factores: lento crecimiento
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Cuando la calidad de las tierras disponibles o su
ubicacién (costos de transportes) no permitieron au-
mentar el nivel de vida de los pequefios finqueros
marginales, entonces la corriente migratoria se
volcé a las ciudades, y el proceso de urbanizacién
se acentué. En las ciudades las oportunidades de
trabajo implicaron una creciente proletarizaci6n
(industrializacién) o una mayor burocratizacién
(empleo gubernamental); es decir, menos propieta-
rios y mas asalariados. En el grafico 1 puede obser-
varse la relacién entre la incorporacion de nuevas
tierras, la productividad en la frontera agricola, la
oferta de trabajo disponible en las fincas grandes y
el nivel de salario pagado por las fincas grandes.
Asi, cuando se explota la cantidad de tierra A, la
productividad en las fincas pequefias (es decir, en la
frontera agricola) es de B, la oferta de trabajo de C
y el salario pagado en las fincas grandes de D. Al
incorporarse nuevas tierras, al pasar de OA a OF,
tierras de inferior calidad se ponen a producir de
manera que la productividad de los pequefios fin-
queros marginales disminuye de OB a 0G. Esto, a la
vez, aumenta la oferta de trabajo a disposicién de
los finqueros grandes de OC a OH y, por consiguien-
te, el nivel del salario cae de 0D a OK.

f. Es importante observar que los finqueros
grandes tienen interés en estos hechos: (i) que el
proceso de colonizacién prosiga, a fin de llegar
cuanto antes a explotar las tierras de inferior cali-
dad y asi frenar la tendencia de los salarios a au-
mentar; y (ii) que la productividad de los finqueros

demografico, amplia disponibilidad de tierras de buena cali-
dad, poco desarrollo tecnolégico, escaso esfuerzo de los fin-
queros grandes por hacer inversiones para mejorar la
productividad.
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GRAFICO |
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pequefios no mejore, ni como consecuencia de nueva
tecnologia (fertilizantes) ni gracias a una mejor
educacién. Existe asf una contraposicién de intere-
ses entre el grupo social de los pequefios finqueros
y el de los grandes.®

En el caso de El Salvador y, en parte, en el de

Guatemala, la situacién fue muy diferente: la dispo-
nibilidad de trabajo ha sido muy abundante y la de

la

tierra relativamente escasa. De los diferentes

enfoques mencionados anteriormente, se trata del

8.
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Se llega asf a un resultado semejante al que sefiala Bent
Hansen ("Colonial Economic Development with Unlimited
Supply of Land: A Ricardian Case", Economic Development
and Cultural Change, jul. 1979, p. 619). Sin embargo, debe
observarse que el modelo de este autor es diferente al caso
de Costa Rica, ya que en éste filtimo no se di6 ni la diferen-
cia entre aborigenes y colonos, ni entre los finqueros pe-
quefios dedicados a la agricultura de subsistencia de baja
productividad y los finqueros grandes dedicados a la pro-
duccién de bienes de exportacién de alta productividad. En
Costa Rica, pequefos finqueros también se dedicaron a pro-
ducir café, es decir, el producto de exportacién,si bien su
productividad fue inferior a la de los finqueros grandes.



tercero, es decir el modelo familiar de los clasicos y
de Lewis. En este modelo es posible aumentar la
produccién sin necesidad de incrementar los sala-
rios, ya que la oferta de trabajo es practicamente
ilimitada. Los salarios permanecerdan a un nivel
muy bajo, el excedente sera elevado y los propieta-
rios de la tierra lo podran retener en una proporcion
muy apreciable. Las utilidades y el ahorro serian
considerables, lo cual permitiria financiar las inver-
siones y la acumulacién de capital. El desarrollo
tecnolégico beneficiaria a los terratenientes. Como
puede observarse en el grafico 2, la oferta de trabajo
es absorbida paulatinamente.” En efecto, cuando el
empleo es de OM la produccién es de ROMT, distribui-
da en OMTS de los trabajadores y STR de los terrate-
nientes. Al invertirse el excedente, la demanda de
trabajo pasa de OM a OM1, el nivel de salario (08) no
aumenta, pero el excedente se eleva a R18T1. Esto,
a la vez, permite llevar a cabo nuevas inversiones,
lo cual conduce a un mayor volumen de empleo
(OM2) y a un mayor excedente (R28T2), y asi sucesi-
vamente hasta agotar la disponibilidad de trabajo.
Si esto ocurriera, el salario no podria mantenerse en
08, sino que aumentaria; las utilidades, el ahorro y
las inversiones disminuirian y tenderian a cero, s8i
no hubiera desarrollo tecnolégico.'’

Se estableci6 asi en estos pafses una lucha sorda,
desde un comienzo, por el control y la posesién del
factor escaso: la tierra. Este tipo de modelo requirio
satisfacer dos condiciones basicas para poder fun-
cionar adecuadamente.

9. W. A. Lewis: Economic development with unlimited sup-
plies of labour, The Manchester School, mayo 1954, p. 152.

10. Ian M. D. Little, "Economic Development, Theory, Policy
and International Relations", Basic Books, 1982, p. 91-92.

23



GRAFICO 2
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En primer lugar, fue necesario que la tierra lle-
gara a ser realmente un factor de la produccién,
pudiera asegurarse su propiedad y transferirse li-
bremente. El propésito era aumentar la disponibili-
dad del factor de la produccién mas escaso y
asegurar su usufructo. Este no fue un proceso sen-
cillo, ya que signific6é una lenta y penosa evolucién:
el cambio de instituciones y la modificacién de orga-
nizaciones heredadas desde los tiempos coloniales.
Durante la colonia, buena parte de la tierra habia
sido inmovilizada debido a los terrenos ejidales y
comunales, a las propiedades de la Iglesia y de cier-
tas cofradias. En consecuencia, una proporcién ele-
vada de la tierra disponible estaba practicamente
inmovilizada y no formaba parte del mercado de los
factores de la producci6n, no estaba integrada acti-
vamente al proceso de produccién y de acumula-
cién.'' Lograr el control de la tierra ocasioné luchas
sociales y politicas importantes contra el sector de

11. Como indica un decreto legal salvadoreno de 1881, "la exis-
tencia de tierras bajo propiedad de las comunidades no sola-
mente inhibe el desarrollo de la agricultura sino que
obstruye la circulacién de la riqueza...". Citado por Torres
Rivas: "Sintesis histérica del proceso politico" (p. 56), en
Torres Rivas (ed.), Centroumérica Hoy, Siglo XXI, 1975, p,
9-118.
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economia de subsistencia, la Iglesia y las municipa-
lidades. Sélo asi se pudo convertir la tierra en un
factor de produccién y de acumulacién.'? De esta
manera, se logré6 consolidar la gran propiedad de la
tierra; esta estructura agraria marca indeleblemen-
te la historia politica, social y econémica de estos
paises.

En segundo lugar no solo habia necesidad de
controlar la tierra, era necesario también disponer
de trabajo. En efecto, de poco hubiera servido el
control de la tierra si no se disponia de trabajo para
ponerla a producir. Por consiguiente, en forma pa-
ralela con las disposiciones para apropiarse de la
tierra, se tomaron medidas para asegurar una ofer-
ta suficiente de trabajo. Esto se logré mediante
diversos procedimientos: la destruccion de la econo-
mia de subsistencia, la eliminaciéon de las tierras
comunales y ejidales, la liquidacién de los pueblos
indigenas; todo ello forzé la disponibilidad de mano
de obra. Ademas, se adoptaron medidas para obligar
a los indios a trabajar en las fincas grandes, atn
mediante el uso de la fuerza publica, y se procedié
también a la creaciéon de "rancherias” dentro de los
propios latifundios para disponer de trabajo "in si-
tu". De esta manera se logr6 una amplia oferta de
trabajo, la cual permiti6 al modelo funcionar duran-
te largas décadas. Asi, la concentracién de la tierra,
la disponibilidad abundante de trabajo barato y la
existencia de productos de exportacién, fueron los
tres elementos esenciales del esquema de produc-
cién y de acumulacién. Las consecuencias econ6mi-
cas son bien conocidas: un crecimiento econdémico
excluyente con una distribucién del ingreso muy

12. Torres Rivas tiene una clara exposicién de este proceso en
Centroamérica en "Sintesis ...", p. 46-59.
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desigual y niveles de vida sumamente precarios pa-
ra un porcentaje elevado de la poblacién. En algunos
paises como El Salvador, la situacién llegé a extre-
mos tales, que los levantamientos rurales son inter-
mitentes; la insurrecciéon campesina de 1932, si bien
la més conocida, no fue sino uno de los tantos alza-
mientos ocurridos.

Las consecuencias sociales y politicas de ambos
modelos son muy diferentes. En Costa Rica surgié
un importante grupo social de pequefios propieta-
rios dedicados, en parte, a la agricultura de expor-
tacién, el cual logré participar en el proceso de
acumulacién. De otra parte, en vista de la escasez
del factor trabajo, los salarios fueron suficiente-
mente elevados como para evitar una situacién de
miseria generalizada. La expansién y la acumula-
cién de los finqueros grandes dependieron de la con-
secucién de trabajo asalariado, el cual fue siempre
escaso, a pesar de multiples medidas (ley contra la
vagancia, por ejemplo) adoptadas para aumentar su
disponibilidad. Esta mejor distribucién de la rique-
za y del ingreso nacional incidieron en una mayor
movilidad social y una mayor participacién politica.
La evolucién fue hacia un sistema politico con ca-
racteristicas y rasgos democraticos. En el caso de El
Salvador se produjo una alta concentracién de la
propiedad de la tierra y un nivel de salarios suma-
mente bajo. Esto llevé a una gran desigualdad en la
distribucién de la riqueza y del ingreso nacionales,
con la consiguiente pauperizacién generalizada. La
evolucién tendié a crear tensiones sociales que se
pusieron en evidencia en los levantamientos campe-
sinos a que se hizo referencia anteriormente. Estas
tensiones condujeron a la formacion de un Estado
represivo,alejado de las practicas de la democracia
representativa. El resultado fue la explotacién eco-
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némica, la marginalidad social y la represion politi-
ca de una parte muy considerable de la poblacién.
Los dos modelos —amplia disponibilidad de tierra
y amplia disponibilidad de trabajo- deberian tender
a agotarse, conforme se acaba, en el primer caso, la
frontera agricola, y se absorba el trabajo disponible,
en el segundo caso.'’ En los pafses centroamerica-
nos no ocurrié ni lo uno ni lo otro, durante largas
décadas. El desarrollo tecnolégico representé un pa-
pel importante para posponer el agotamiento de am-
bos modelos. En efecto, las nuevas tecnologias se
aplicaron principalmente en las fincas grandes, con
lo cual aumenté la productividad y también se sus-
tituy6 trabajo por capital. Asi, el desarrollo tecnolé-
gico permitié mantener los costos marginales de las
fincas grandes por debajo de los de las fincas peque-
fias, requerir una menor cantidad de trabajo y, por
consiguiente, impedir el aumento de los salarios.
Ambos modelos han experimentado,sin embar-
go,transformaciones significativas. En Costa Rica
se acabaron las tierras de buena calidad y de facil
colonizacién, ya que las tierras libres que han que-
dado se encuentran en la regién del tr6pico humedo,
de dificil manejo técnico y de un alto costo para
habitarlas. La frontera agricola, en estricto sentido,
no se agotd, pues en muchas fincas grandes existen
tierras ain sin explotar o poco utilizadas; pero la
presiéon demografica no puede encontrar en ellas
una salida, por cuanto son propiedad privada. Se
planteé asi en Costa Rica una disyuntiva de dificil
solucién. De una parte, podrian buscarse nuevas
oportunidades de empleo en otros sectores de la

13. 8e pasarfa asf a un modelo neoclasico en ¢l que todos los
factores de la produccion son escasos y en el cual el proceso
de acumulacién y de distribucién del ingreso se llevan a ca-
bo por otros procedimientos.
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economfia, impedir la disminucién de los salarios y
evitar asi las presiones sociales y sus consecuencias
politicas. De otra parte, podria permitirse que los
salarios se redujeran, aumentar el excedente de las
fincas grandes y acelerar el proceso de acumulacién.
Se opté por el primer camino: se prefirié preservar
la estabilidad politica, aun cuando se sacrificara la
acumulacién de capital.'* La salida que se dio para
absorber el crecimiento demografico que ya no en-
cuentra ocupacién en la frontera agricola, fue la
expansién de las funciones del Estado (incluyendo
el sistema educativo) y la industrializacién. Las dos
actividades ampliaron las oportunidades de empleo
urbano. Las corrientes migratorias que antes se di-
rigian a las tierras marginales de colonizacién, aho-
ra se vuelcan a las ciudades. Esto a la vez, tiene
consecuencias sociales (surgimiento de nuevos gru-
pos sociales, como la burocracia de clase media y el
proletariado industrial incipiente) y politicas (nece-
sidad de nuevas alianzas entre grupos sociales y
aparicién de nuevos conflictos de interés).

En relacién con El Salvador, los terratenientes
encontraron la salida, al igual que en Costa Rica, en
la expansion de las funciones del Estado (incluyen-
do las fuerzas armadas) y la industrializacién. Debe
sefialarse, sin embargo, una salida adicional, cual es
la emigracién, especialmente a Honduras.'® Esto no

14. Otra opcién, que no se sigui6, hubiera consistido en aumen-
tar la productividad de las tierras marginales.

15. Las relaciones entre El Salvador y Honduras se establecie-
ron, en sentido inverso al que era de esperar, entre un polo
de crecimiento y su drea de influencia. Se hubiera esperado
que El Salvador, con mayor capacidad empresarial, méas
ahorro y una industrializacién mas avanzada, habrfa ejerci-
do una fuerza centr{peta sobre los factores de la produccién
del pafs vecino; pero ocurrié lo contrario:El Salvador trans-
firié trabajo, ahorro y capacidad empresarial a Honduras.
Este pafs result6 ser el "hinterland"”, el espacio vacfo, para
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fue suficiente y, al no adoptarse medidas adicio-
nales,'® las tensiones aumentaron y las contradic-
ciones se profundizaron. Paulatinamente la dnica
opcién abierta fue intentar modificar el modelo por
la via de la convulsién social.

Un aspecto que deliberadamente se ha dejado de
lado se refiere a la incidencia del comportamiento
de la economf{a internacional sobre la formaci6n, el
funcionamiento, el agotamiento y las opciones de
los dos modelos examinados. Su crecimiento, estabi-
lidad y apertura tienen una influencia decisiva en
la situacién y evolucién de las economfas centroa-
mericanas. Debido, precisamente, a la gran trascen-
dencia de este tema, la préxima seccién se dedica a
su andlisis,

I11

Afios antes de la independencia, las provincias
de la Capitanfa General de Guatemala intentaron

los empresarios y los trabajadores salvadorefios, hasta que
sobrevino la "guerra del fatbol". No ha sido satisfactoria-
mente aclarado por qué los grupos econémica y politicamen-
te dominantes salvadorefios permitieron a los militares de
su pafs matar la gallina de los huevos de oro.

16. Meade, en un caso semejante (gran concentracién de rique-
za y del ingreso, acompainado de una gran presién demogra-
fica) contempla dos posibles alternativas: modificar la
estructura de la propiedad (ya sea mediante la estatizacién
o la divisién de fincas grandes en pequefias parcelas) o pro-
ceder a conceder subsidios estatales para reducir el precio
de los alimentos, otorgar beneficios de seguridad social o
ayudar a las empresas privadas que crean nuevas oportuni-
dades de empleo. ("Mauritius: A case study in Malthusian
Economics", Economic Journal, Sept. 1961) Pero estas op-
ciones no encontrarfan acogida polftica en El Salvador.

29



participar en la economia internacional. Se hicieron
esfuerzos considerables, pero los resultados fueron
infructuosos. En efecto, los intentos llevados a cabo
para exportar tabaco, coco, aiil, grana y minerales
tuvieron resultados poco halagiiefios. No se pudo
establecer una sélida economia de exportacién, aun
cuando la experiencia acumulada fue valiosa. Hubo
que esperar varias décadas después de la inde-
pendencia, a mediados del siglo XIX, para encontrar
un producto que permitié una insercién permanente
de los pafses centroamericanos en la economia in-
ternacional: el café. Varios hechos positivos se con-
jugaron. Del lado de la demanda: la gran expansién
del mercado europeo, consecuencia del mejora-
miento del nivel de vida, resultado, a la vez, de la
Revolucién Industrial. Del lado de la oferta: la exis-
tencia, en varias regiones de Centroamérica, de ex-
celentes condiciones de produccién (suelos, clima),
as{ como la disponibilidad creciente de medios de
transporte entre el Istmo y Europa. En el dltimo
cuarto del siglo xiX, Centroamérica consolidé su
participacién en la economia internacional, gracias
a un nuevo producto: el banano, debido a razones
muy semejantes a las que se habfan presentado en
el caso del café: un mercado en plena expansién en
los Estados Unidos y excelentes recursos naturales
para su produccién. El rdpido crecimiento econémi-
co en Europa y en los Estados Unidos permitié asf,
casi podria decirse que forzé, el "take off" del desa-
rrollo apreciable experimentado por Centroamérica
durante el medio siglo antes de la Primera Guerra
Mundial.

La gran expansién econ6émica europea y nortea-
mericana se transmitié al resto del mundo por muy
diversos mecanismos: (i) el mejoramiento generali-
zado del nivel de vida, acompafiado de una gran
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disminucién de las tarifas navieras, lo que expandié
draméticamente el tamafio del mercado; (ii) los mo-
vimientos migratorios de Europa a zonas templadas
relativamente vacias y de poblacién hindG y china a
regiones asidticas, (iii) la exportacién de capaci-
dad empresarial, espiritu de riesgo y conocimien-
to tecnolégico; (iv) las inversiones extranjeras,
especialmente para financiar obras de infraestruc-
tura (ferrocarriles y puertos) a fin de facilitar el
comercio exterior; y (v) el efecto de "demostracién”
y otras formas culturales que incidieron en la imi-
tacién en la periferia, de las pautas de consumo y de
las técnicas de produccién de los paises desarrolla-
dos. En diferentes grados y de diferentes, maneras
estos factores determinaron en mucho las oportuni-
dades y las posibilidades de desarrollo de las zonas
tropicales, como Centroamérica.

En el caso de los paises centroamericanos, el
factor més importante fue la ampliacién del merca-
do. Ademés, debe sefialarse la disponibilidad de fi-
nanciacién para la construccién de ferrocarriles, la
participaciéon de algunas familias inmigrantes en la
produccién del café, en especial en Guatemala y El
Salvador, asf como el hecho de que en Costa Rica y
Honduras la produccién de banano siempre estuvo
en manos extranjeras, el efecto de demostracién
también tuvo cierto efecto en cuanto a las pautas de
consumo.'” Sin embargo, no hubo inmigraciones
masivas ni aportes tecnolégicos extranjeros impor-
tantes (los europeos no sabfan producir café ni los
norteamericanos, banano).

17. Ejemplo notable fue la construccién del Teatro Nacional en
Costa Rica, imitacién de teatros europeos, financiado me-
diante contribuciones de los productores y exportadores de
café.
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La incidencia de la evolucién de la economia
europea, y luego de la norteamericana, se ha expli-
cado de muy diversas maneras. Si bien no es esta la
oportunidad de terciar en las diferentes interpreta-
ciones que se han dado, es importante recordarlas
al menos suscintamente, ya que ellas tienen conse-
cuencias sociales y politicas muy disimiles. En pri-
mer lugar, se mencionan los efectos de "trickle
down" (Hirschman) y de "spread effects”" (Myrdal),
de acuerdo con los cuales la expansi6én de los gran-
des centros industriales se desborda hacia las demés
4reas, aun lejanas geogréficamente, para abastecer
el aumento de la demanda que se da en dichos cen-
tros industriales. En segundo lugar, se hace refer-
encia al esquema "centro-periferia” basado en el
intercambio desigual, de acuerdo con el cual una
parte importante de los frutos del desarrollo tecno-
légico es transferida de la periferia a los centros. En
tercer lugar, se hacen planteamientos,segin los
cuales, los "centros” capitalistas se ven condenados
a crisis recurrentes de subconsumo (consecuencia
de una pauperizacién creciente) y a una disminu-
cién persistente de la tasa de plusvalia; para evitar
ambos fen6menos, los "centros”" deben expandirse
hacia la periferia (Frank), para aumentar sus ven-
tas (evitar la crisis de subconsumo) y obtener mate-
rias primas abundantes y baratas, todo lo cual
equivale a una explotacién sistemética de la perife-
ria por parte de los "centros". En el primer caso, la
relacién reciproca entre el "centro” y la periferia
seria mutuamente beneficiosa; en los otros dos, el
resultado seria un juego de suma cero, en el cual la
ganancia de los "centros” seria a expensas y en per-
juicio de la periferia. Independientemente de cuél
de las diferentes tesis se acoja, el hecho importante
que debe retenerse es que el considerable crecimien-
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to econémico experimentado por Centroamérica du-
rante la segunda mitad del siglo XIX hasta la Prime-
ra Guerra Mundial, se debi6 fundamentalmente a la
expansion econ6mica de Europa y de Estados Uni-
dos. La insercion en la economia internacional y el
aumento de las exportaciones fueron el motor del
crecimiento econ6émico.'®

La expansién de la demanda externa y la amplia-
cién del mercado presentaban nuevas oportunida-
des. Ahora bien, équé permiti6 a Centroamérica
aprovecharlas? Deben sefialarse varios factores: (i)
La disponibilidad de recursos naturales (suelo, cli-
ma, agua), aptos para producir café y banano. (ii) El
control del uso de la tierra por parte de un grupo
social interesado en promover el proceso de acumu-
lacién de capital. (iii) La oferta de trabajo abundan-
te en algunos paises como Guatemala y El Salvador,
relativamente escasa en Costa Rica. (iv) La estruc-
tura politica que propici6é gobiernos decididos a apo-
yar las actividades de exportacién, con medidas
para asegurar la propiedad de la tierra, aumentar la

18. Este ha sido, segin Harry Johnson, el mecanismo mediante
el cual se difunde el proceso de desarrollo de los "centros" a
la periferia asf "... the residents of the periphery become
linked to the specialization and division of labor of the cen-
ter and participate in the rising incomes generated at the
center...". Economic Policy Toward Less Developed Coun-
tries, The Brookings Institution, 1967, p. 49. Otro autor
considera que "trade does much more than provide a market
and encourage the growth or reallocation of the resources
necessary in order to supply it. It also transmits experience
and ideas, change attitudes and institutions, and blows up
obstacles to further development”. A. K. Cairncross, Factors
in Economic Developmest, Allen and Unwin, 1964, p. 203.
Una posicién diferente se encuentra en Irving B. Kraus:
"Trade as a Handmaiden of Growth: Similarities between
the Nineteenth and Twentieth Centuries", Economic Jour-
nal, dec. 1970, cuando afirma que "Export expansion did not
serve in the nineteenth century to differentiate successful
from unsuccessful countries" (p. 850).
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oferta de trabajo, construir obras de infraestructu-
ray mantener el orden publico; el Estado resulté ser
asi, en buena parte, un instrumento de la burguesfa
agraria que se form6 paulatinamente gracias a la
economia de exportacién; desde este punto de vista
los gobiernos centroamericanos no correspondieron
al concepto expresado por Lewis.'? (v) El surgimien-
to de una clase empresarial integrada en su mayorfa
por poblacién autéctona, descendiente directa de los
antiguos colonizadores espafioles; este grupo social
no permanecié como simple latifundista usufruc-
tuando el prestigioy la renta de sus tierras; tam-
poco se dedic6 a la produccién agricola para el
mercado local, prefiri6 el riesgo y el reto que signi-
ficaba producir para los mercados internacionales.
Cémo surgié este grupo empresarial, que en udltima
instancia es el factor que explica el aprovechamien-
to de las nuevas oportunidades a disposicién de Cen-
troamérica, es un tema aan abierto a una mayor
investigacién.

La labor mediante la cual se transmiti6, a través
del comercio internacional, la evolucién de la situa-
cién econémica de los "centros” a la regién centroa-
mericana fue, en términos generales, eficiente.
Cuando el comercio internacional se expandi6 rapi-
damente, las exportaciones centroamericanas si-
guieron la misma pauta; tal es el caso de las décadas
anteriores a la Primera Guerra Mundial y a los 25
afios posteriores a la Segunda Guerra Mundial.
Cuando el comercio internacional pasé por perfodos
de crisis, las exportaciones de Centroamérica tam-
bién lo hicieron; por ejemplo, durante la gran crisis

19. W. A. Lewis afirma en efecto "The Latin American govern-
ments were committed to the interests of their backward
landowning aristocracy...", Tropical Development 1880-
1913, Northwestern Univ. Press 1970, p.29.
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de los afios 30 y, en la actualidad, a partir de la
crisis petrolera. Es importante tener presente que
el tipo de inserci6én basada en el modelo agroexpor-
tador tiene un efecto, en la periferia, mayor durante
el perfodo descendente del ciclo econémico que du-
rante el ascendente. Esto se debe a la especializa-
cién que conduce a una alta concentracién de las
exportaciones en unos pocos productos ~caféy bana-
no- en el caso de Centroamérica, a las marcadas
fluctuaciones de los precios y a la contraccién de los
flujos de capital, ya sea de inversiones directas ya
de préstamos; ademads, a la necesidad de transferir
una parte del PIB de la periferia a los "centros” por
razén de las remesas de utilidades de inversiones
extranjeras y del pago de interés por concepto de la
deuda externa. De manera que las crisis de los "cen-
tros" golpean fuertemente a la periferia.?’

La insercién de Centroamérica en la economia
internacional no se ha llevado a cabo sin ciertas
dificultades. No se trata, en efecto, de un modelo
"vent for surplus” a la Mynt, en el cual la produccién
de un excedente exportable se puede lograr sin sa-
crificar la produccién de algunos bienes.?' En Cen-
troamérica no fue necesario reducir la produccién
artesanal o industrial, como sucedié6 en otros paf-
ses,?® pero sf se restringi6 la produccién agricola

20. W. A. Lewis, The Evolution of the International Economic
Order, Princeton Univ. Press, 1978, p. 47.

2]1. Hla Mynt: "The 'Classical Theory’ of International Trade
and the Underdeveloped Countries", Economic Journal, ju-
nio 1958 y Richard E. Caves: "Vent for Surplus’ Models of
Trade and Growth”, En R. E. Baldwin et. al. (eds.) Trade,
Growth and the Balance of Payments, Rand McNally and
Co., 1965.

22. Sheila Smith: "An Extension of the vent for surplus model
in relation to long-run structural change in Nigeria", Ox-
ford Economic Papers, nov., 1976, David Feeny: "Competing
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para el mercado local para poder aumentar las ex-
portaciones, primero, de café y banano, luego, de
algodén, azucar y carne de vacuno.

Al considerar los mecanismos de ajuste de las
economias centroamericanas ante las fluctuaciones
externas, deben distinguirse dos casos: el primero,
cuando se trata de economias agroexportadorasy, el
segundo, cuando las economias se encuentran en un
proceso de industrializacién basada en la sustitu-
cién de importaciones (I8[), ya que los procesos de
ajuste y las consecuencias sociales y politicas son
diferentes. El mecanismo de ajuste durante el perfo-
do de auge anterior a 1914 y durante el de la crisis
de los afios 30, corresponde casi exactamente al
sistema del patrén oro (gold standard): cuando las
exportaciones aumentan (contraen), las reservas
monetarias internacionales se acumulan (disminu-
yen), con lo cual los ingresos, la demanda nacional,
el ahorro y las inversiones tienden a incrementarse
(contraerse); asi, el empleo y el nivel de vida se
elevan (se reducen). La crisis afecta principalmente
las actividades agricolas de exportacién y se pone de
manifiesto no tanto en el incremento del desempleo
abierto, sino en el aumento del subempleo y en la
disminucién de los salarios; as{, las repercusiones se
centran especialmente en las zonas rurales.?’

El mecanismo de ajuste ha sido diferente en la
crisis actual, cuando los paises centroamericanos
tenfian ya veinte afios de poner en prictica una ISl

Hypothesis of Underdevelopment: A Thai Case Study", Jour-
nal of Economic History, marzo 1979 y Stephen A. Resnick:
"The Decline of Rural Industry under Export Expansion: A
Comparison among Burna, Philippines and Thailand, 1870-
1938", Journal of Economic History, marzo 1970.

23. Las huelgas bananeras en Costa Rica y las revueltas campe-
sinas en El Salvador son ejemplos tipicos de los problemas
que se presentaron en los ahos 30 en Centroamérica.
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al amparo de un programa de integracién regional.
En estas circunstancias, la contraccién comienza,
como de costumbre, en el sector agroexportador;
pero, como ahora una proporcién significativa de los
bienes industriales son producidos en Centroaméri-
ca, la disminucién del ingreso y de la demanda afec-
ta al sector manufacturero. La crisis entonces no se
hace sentir solo en las zonas rurales (aumento del
subempleo y reduccién de los salarios), sino también
en las zonas urbanas, debido a un aumento del de-
sempleo abierto; ademaés, el gasto piblico en educa-
cién, salud y bienestar social también tiende a
restringirse, debido a las dificultades fiscales que
engendra la misma crisis.**

La participacién de los paises centroamerica-
nos en la economia internacional ha tenido efectos
importantes: unos de caracter econémico, otros de
naturaleza politica. Entre ambos hay estrechas re-
laciones reciprocas, sin embargo, por razones anali-
ticas se examinan, seguidamente, por separado.

El proceso sostenido de desarrollo, como indica
Lewis, no surge tan sélo del aumento de la produc-
cién exportable en respuesta a un incremento de la
demanda externa. Depende de otros factores, entre
ellos, el ahorro nacional que se logra generar y el
destino que se de al excedente.?® Hubo paises subde-
sarrollados que lograron aprovechar las oportunida-

24. B8e ha insistido con cierta frecuencia en que la 151 dificulta
la politica econdémica cuando sobreviene una crisis externa
ya que la produccién nacional del sector industrial ha de
contraerse, lo cual es dificil de aceptar, dado el desempleo
urbano que resultarfa. Sin embargo, no se paran mientes en
que el modelo agroexportador, ante una crisis externa, tam-
bién ocasiona una disminucién del nivel de vida y de la de-
manda de trabajo en las actividades agricolas de
exportacion.

25. Tropical Development..., p.32
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des que abri6 la gran expansién econémica europea
y estadounidense y, sin embargo, no llegaron a esta-
blecer las bases de un desarrollo econ6mico perma-
nente, Tal fue el caso de Centroamérica.?® No cabe
duda de que los pafses centroamericanos mejoraron
su nivel de vida; la poblacién aumenté, la infraes-
tructura mejord, los servicios se expandieron. Pero
no se crearon las condiciones para promover el de-
sarrollo econémico sostenido. Hay que esperar has-
ta la segunda mitad del siglo XX para encontrar un
intento en este sentido con la 181 y el programa de
integraciéon regional. Centroamérica aproveché las
oportunidades del comercio internacional, pero de
una manera particular: la exportacién de unos pocos
productos agricolas (café y banano). Esto se debe a
varias razones: (i) Centroamérica no diversificé sus
exportaciones agropecuarias, sino hasta después de
1950 cuando, a la par del café y banano, comenzé a
exportar algodén, azicar y carne de vacuno, en al-
gunos casos por falta de recursos naturales para
producir otros bienes (trigo y arroz) o a la falta de
competitividad (algodémn). (ii) Centroamérica no
pudo aprovechar las oportunidades que ofrecfa un
creciente comercio internacional de productos ma-
nufactureros, porque carecfa de las materias pri-
mas bésicas (carb6n y mineral de hierro), en los
que se basaba la industrializacién de la época, y
tampoco disponfa de las aptitudes, instituciones y
tecnologfas necesarias para el proceso de industria-
lizacién,?” junto con las grandes dificultades para

26. Esto aconteci6é no s6lo a paises en vias de desarrollo. Espa-
fia usufructué su imperio y, sin embargo, sus riquesas no
las utilizé para establecer las bases de un desarrollo econé-
mico autosostenido.

27. W.A. Lewis, Growth and Fluctuation 1870-1913, Allen and
Unwin, 1978 p.200.
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iniciar un proceso industrial sin contar con un mer-
cado nacional importante.*® El excedente que gene-
ré el modelo agroexportador tampoco se canalizé ni
a la industrializaciéon hacia adentro, ya que los mer-
cados centroamericanos, aun cuando en expansién,
eran muy reducidos, ni al mejoramiento de la pro-
ductividad de la agricultura para el mercado local.
El grupo social agroexportador no estaba interesado
ni en lo uno ni en lo otro. Es més, le atemorizaba el
posible efecto de dichas medidas en la oferta de
trabajo, en el nivel de salarios y en el aumento del
precio de los bienes manufacturados localmente.?®
Asi, la clase exportadora consideré que la mejor
manera de proteger sus intereses consistfa en po-
ner todos los huevos en un solo canasto: el modelo
agroexportador; esa clase percibia otras posibilida-
des, pero no correspondian a sus intereses.

28. W.A. Lewis indica que "it is hard to begin industrialization
by exporting manufactures" (The Evolution..., p. 10) y A.
Hirschman por su parte, afirma que "It would be unrealistic
to expect an industry to become an exporter before it has
truly taken root in the country through a variety of the mo-
re obvious backward linkage investment" (The Political
Economy of Import-Substituting Industrialization in Latin
America", Quarterly Journal of Economics, feb. 1968, p.
26).

29. Esto signific6 que las posibilidades de "backward linkages"
no solo eran escasas desde el punto de vista econémico, sino
también encontraban oposicién politica de parte de los
agroexportadores (A. Hirschman: The Political Economy...,
p- 17). En otras palabras, en el caso de Centroamérica los
agroexportadores percibfan que tanto los "backward linka-
ges" (debido al efecto en el precio de los insumos), como los
"forward linkages" (debido al tamaho reducido del mercado
local), resultarfan mas en obstaculo que un factor positivo
para el desarrollo econ6mico. Este es un caso particular de
la situacién general contemplada por A. Hirschman: "A Ge-
neralized Linkage Approach to Development, with 8pecial
Reference to Staples", Economic Development and Cultura
Change, Supplement 1977, p. 88-89.
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Esta situacién cambié sustancialmente después
de la Segunda Guerra Mundial, cuando en la década
de los afios 60 Centroamérica comenzé un proceso
de 181, el cual ya se habia iniciado en varios paises
latinoamericanos a rafz de la crisis de los afios 30.%°
La clase politica y econémicamente dominante -el
grupo agroexportador- acepta la IS8I y el programa
de integracién regional, aun cuando podria verse
perjudicada desde diferentes puntos de vista: (i) El
excedente de la actividad agroexportadora se con-
traerfa, ya que el costo de los insumos, antes impor-
tados y ahora producidos localmente, aumentarian
dada la proteccion arancelaria y la pequefiez del
mercado. (ii) Surgiria el riesgo de propiciar la for-
macién de un nuevo grupo social —la burguesia in-
dustrial-, la cual bien podria disputar la hegemonia
del control y ejercicio del poder. (iii) Los requeri-
mientos de trabajo del proceso de industrializaci6én
podrian ocasionar aumentos en el nivel de salarios.
Sin embargo, estos peligros y riesgos eran, en efec-
to, mas aparentes que reales. (i) La idustrializacién
no fue obra de un nuevo grupo social, sino princi-
palmente de la misma clase agroexportadora. Fue
ella la que utiliz6 parte de su excedente, de sus
recursos financieros y de su capacidad empresarial
para crear el nuevo sector industrial; no se formé
un nuevo grupo social competidor, sino que fue el
mismo grupo agroexportador quien procedié a diver-
sificar su cartera de inversiones. Por ello se afirma
que "la imagen de fracciones terratenientes versus
grupos industriales, como clases en pugna contra-
dictoria no corresponde a la realidad centroameri-

30. Carlos F. Dfaz-Alejandro: "Latin America in Depression,
1929-1939" en Mark Gersovitz et al. (eds.), The Theory and
Experience of Economic Development, Essays in Honor of
Sir W. Arthur Lewis, Allen and Unwin, 1982.
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cana".’' Asi, la 18I en Centroamérica respondia a
una politica deliberada®® basada en los intereses del
grupo dominante e impulsada también por funciona-
rios internacionales (CEPAL) y técnicos naciona-
les.*® (ii) La posible reduccién del excedente de las
actividades agroexportadoras podia ser compesada
con las utilidades obtenidas en el sector indus-
trial.** (iii) El crecimiento demogréfico, el grado de
desempleo abierto y de subempleo y las medidas
adoptadas para subsidiar el costo del capital®® ga-
rantizaban que dificilmente el nivel general de sa-
larios aumentaria como consecuencia de la ISI.

31. Edelberto Torres-Rivas y Vinicio Gonzdlez:" ...Naturaleza y
Crisis del Poder en Centroamérica", Estudios Sociules Cen-
troamericanos, set-dic. 1972, p. 16. El primero de estos au-
tores afirma también que "el transito de la burguesfa rural
dominante a burguesfa comercial-industrial es largo y demo-
rado pero, sobre todo, sin contradicciones como una clase
competidora", Sintesis histbrica..., p. 118. Sin embargo, un
punto de vista contrario se encuentra en Miguel A. Murillo:
"El nacleo de contradicciones del proceso integracionista
centroamericano”, Estudios Sociales Centroamericanos, en.-
abr., 1972,

32. A. Hirschman (The Politica Economy..., p. 5) sefiala cuatro
causas de la ISI: dificultades de abastecimiento debido a
guerras, problemas de balanza de pagos, ampliacién del
mercado local y polfticas deliberadas; en Centroamérica la
altima fue la causa fundamental.

33. Isaac Cohen, Regional Integration in Central America, Le-
xington Books, 1972.

34. Esta no fue la opinién del grupo agroexportador de Costa
Rica, el cual logré bloquear, en un comienzo, la participa-
ci6n de este pafs en el proceso de integracién regional. Los
argumentos esgrimidos y su refutacién se encuentran en
Jorge Borb6n y Raal Hess. Costa Rica y la Integracién Eco-
némica de Centroamérica. ANFE. Serie Problemas Nuciona-
les No. 12, 1961.

35. Entre ellas, valga mencionar: tasas de interés subsidiadas,
exoneracién de impuestos de importacién para bienes de ca-
pital, exenciones del impuesto sobre la renta cuando las uti-
lidades se reinvierten en bienes de capital y sistemas
preferenciales de depreciacién.
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Ain queda por explicar por qué el grupo agroex-
portador que durante décadas se habia opuesto a
diversificar sus inversiones, decidi6 proceder a ha-
cerlo a partir de 1950. La tesis avanzada de Lizano
se basa en la hip6tesis de que la burguesfa agroex-
portadora se cansé de estar sometida al riesgoy a la
incertidumbre de los mercados internacionales, so-
bre los cuales no tenia ninguna influencia, y buscé
refugio en un mercado regional relativamente cau-
tivo, el cual si podfia controlar politicamente. No se
trataba de abandonar las actividades agroexporta-
doras, sino de complementarlas con la 181, lo cual
permitiria extraer un nuevo excedente del consumi-
dor centroamericano.®

Ahora bien, écudles han sido las consecuencias
sociales y politicas de la insercién de los paifses
centroamericanos en la economia internacional? En
efecto, el crecimiento econémico,es decir la produc-
cién de ciertos bienes (café, banano), si bien no
determina por si mismo el acontecer socio-polftico,
si imprime al proceso caracteristicas propias.*’

Al respecto, es necesario sefialar algunos aspec-
tos concretos.

a. El funcionamiento del modelo agroexportador
en Centroamérica no propici6é la formacién de una
oligarquia terrateniente, cuyo interés, prestigio y
poder se centraria en la posesién de la tierra y en la
obtencién de rentas (alquiler) de la produccién agri-
cola para el mercado local. Mas bien surgi6é una
burguesia agricola, cuyo interés, prestigio y poder
se centraba en el aumento de la productividad, el

36. Eduardo Lizano: "Integracién Economica e Ideologfas sobre
el Desarrollo”, Revista Mexicana de Sociologia, abr.-jun.
1980.

37. A. Hirschman: "A Generalized Linkage Approach...", p. 98.
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mejoramiento tecnolégico y la adopcién de nuevas
técnicas para acrecentar el excedente y acelerar la
acumulacién de capital. Centro- américa ha llegado
a alcanzar niveles de produccién por hectdrea, en
café, banano y algodén, muy elevados desde el punto
de vista internacional.

b. Como se indicé en la seccién anterior de este
trabajo, el factor mds importante para asegurar el
surgimiento y el fortalecimiento de la burguesia
agricola fue el control de la tierra y la disponibili-
dad del trabajo. Este proceso doloroso y complejo
fue diferente en cada pafs. En algunos casos (EIl
Salvador, Guatemala), condujo a una proletariza-
cién de las masas agrarias al pasar de la economia
de subsistencia a la produccién para la exportacién,
o a la formaci6én de una clase de pequefios propieta-
rios agrarios (Costa Rica) que producian bienes de
exportacién y, a la vez, vendfan parte de su trabajo
a las fincas grandes.

c. La participacién extranjera en la propiedad de
los medios de produccién ha sido muy importante,
pero ha variado segin la actividad. En el caso del
banano, la empresa extranjera de propietarios au-
sentistas ha dominado tradicionalmente esta activi-
dad; se ha tratado de verdaderos enclaves en los
paises (Costa Rica, Honduras, Guatemala). En rela-
cién con el café, la produccién se desarrollé de ma-
nera diferente, ya que los propietarios nacionales
representaron el papel principal, si bien familias
extranjeras tuvieron un desempefio significativo en
Guatemala, El Salvador y, en menor proporcién, en
Costa Rica; pero se traté de extranjeros que se radi-
caron en los paises centroamericanos y se integra-
ron social y politicamente a sus comunidades. La
incorporacién posterior de nuevos productos agro-
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pecuarios de exportacién (algodén, azucar, carne de
vacuno) estuvo principalmente en manos de empre-
sarios centroamericanos. Los extranjeros, por su
parte, participaron activamente en las actividades
de comercializacién y de financiamiento de las acti-
vidades de exportacién.

d. Los grupos agroexportadores, tanto naciona-
les como extranjeros, requirieron el control politico
para promover sus intereses, salvaguardar su pres-
tigio y ejercer el poder. Para elloc se han utilizado
diversos procedimientos: desde la simple imposicién
(compafifas bananeras en Honduras) y las compo-
nendas a través de partidos politicos (Costa Rica),
hasta acuerdos con las fuerzas armadas (El Salva-
dor, Guatemala). De esta manera el Estado ha lle-
gado a ser, en buena medida, un instrumento al
servicio de los intereses agroexportadores, y la
politica gubernamental se orient6é en mucho, a pro-
teger y propiciar esos intereses, mediante el mante-
nimiento del orden, el derecho de la propiedad, la
construccién de infraestructuray la polftica de libre
cambio.

e. El modelo agroexportador no llevé a la forma-
cién de organizaciones laborales, salvo en el caso de
los enclaves bananeros que fueron la cuna de los
principales sindicatos de la regién. Los trabajado-
res, en realidad, no lograron organizarse para tra-
tar de mejorar su participacién en la distribucién
del ingreso nacional. Realmente surgié un sistema
que permitié a la burguesia agricola resolver satis-
factoriamente, aunque de manera temporal, el pro-
blema de como generar y distribuir el excedente y
de c6mo acelerar el proceso de acumulacién de capi-
tal. El sistema se caracterizé por el equilibrio de
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explotacién,®® la marginalizacién social y la caren-
cia de participacién politica de una elevada propor-
cién de la poblacién. Sin embargo, debe sefialarse
que, durante la crisis de los afos 30, no solo hubo
revueltas campesinas (El Salvador), sino también,
en algunos pafses como Costa Rica, comenzé la for-
macién de sindicatos, se gestaron importantes huel-
gas bananeras y se fundé el Partido Comunista.

f. La situacién cambié drasticamente con el pro-
ceso de 181y el programa de integracién econémica
regional, iniciados en la década de los afios 50. Se
abria asf otra opcién a la burguesia agroexportado-
ra, al complementarse el proceso de generacién del
excedente y de la acumulacién de capital con la
explotacién del mercado nacional y regional. El gru-
po agroexportador amplié sus actividades al canali-
zar parte de su excedente al sector industrial y asf
dispuso de dos fuentes de acumulacién. Sin embar-
g0, los dos factores dindmicos del Mercado Comin
Centroamericano (McCCA) tendieron a agotarse ha-
cia la mitad de la década de los afios 70: las opor-
tunidades adicionales de inversién y la proteccién
del mercado regional de la competencia externa.
En efecto, las nuevas oportunidades de inversién
provenian de tres fuentes: la sustitucién de impor-
taciones, el reemplazo de la produccién artesanal
por produccién fabril de empresas "grandes" y la
expansién del mercado interno, consecuencia del

38. Eduardo Lizano, El Mercado Comén y la Distribucién del
Ingreso, EDUCA, 1970, p. 146-148. E] excedente se generaba
gracias a bajos salarios y a la concentracién de la propie-
dad, no habfa necesidad de reinvertir el excedente para am-
pliar el mercado nacional, porque podfa invertirse en el
extranjero, asf la tasa de rentabilidad dependfa del grado de
explotaci6n interna y de las condiciones del mercado finan-
ciero externo.
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aumento de las exportaciones tradicionales al mer-
cado internacional.

Los dos primeros factores tendieron a su lfmi-
te,”® y el tercero perdi6 dinamismo, debido a la
crisis internacional.’® En cuanto a la proteccién del
mercado, resulté ser muy precaria. Esto, por dos
motivos: primero, los inversionistas extranjeros
lograron, una y otra vez, saltar la barrera protec-
cionista y establecer nuevas empresas dentro del
mercado regional*' o bien procedieron a comprar
empresas ya establecidas, propiedad de inversionis-
tas locales y, segundo, los conflictos entre los gru-
pos industriales centroamericanos afloraron como
resultado de la competencia intrarregional. As{, la
rentabilidad de las inversiones regionales, objetivo
primordial de la 181 y del programa de integracién,
no resulté tan elevada como se habfa previsto y se
desvanecié en el transcurso del tiempo.

La evolucién de la 181 y del programa de integra-
cion econémica ha obligado a la burguesfa agroex-
portadora cum industrial a buscar otra salida. Esta
se ha centrado en negociar con los inversionistas

39. En el planteamiento de la ckPal sobre la integracién econé-
mica, se supone que la sustitucién de importaciones no se
agotarfa, por cuanto el proceso de ampliacién del mercado
regional proseguirfa ininterrumpidamente mediante la in-
corporacién de otros pafses o mediante acuerdos entre los
diferentes esquemas de integracién.

40. Este factor fue decisivo. Realmente la integracién avantzé
en tanto las exportaciones tradicionales (café, banano, al-
godén, azGcar, carne de vacuno) tuvieron un comportamien-
to (cantidad y precio) satisfactorio. Se estableci6 una
relacién dindmica entre exportaciones tradicionales e inte-
gracié; ésta dependfa de aquéllas, ya que el mercado regio-
nal no llegé a alcanzar una dimensién suficiente para
generar por sf 80lo un crecimiento autosostenido.

41. E]l MCCA nunca pudo establecer un estatuto para regular la
inversién extranjera en la regién.
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extranjeros la cesi6én de una parte del mercado re-
gional a cambio del apoyo necesario (asistencia téc-
nica, financiera y acceso a mercados) para promover
la exportacién de productos industriales fuera del
MCCA.** De esta manera, se logré diversificar adn
maés la cartera de inversiones del grupo social domi-
nante: actividades agroexportadoras, ISI y exporta-
ciones de productos notradicionales fuera del MCCA,
ademads de la inversién tradicional de una parte del
excedente en el extranjero. Asf, la burguesia asegu-
ré para si diferentes tipos de renta: la proveniente
del control de la tierra (Ricardo), la del aprovecha-
miento de las ventajas comparativas (exportaciones
fuera del MCCA), las originadas en el proteccionismo
arancelario (Hamilton) y en el cambio tecnolégico,
consecuencia de la sustitucién de la produccién ar-
tesanal por la produccién fabril (Schumpeter).*®
Ademaés, disfrutaba de la renta financiera, al inver-
tir una parte del excedente fuera de Centroamérica.
La clase social dominante encontraba asf una védlvu-
la de escape sin necesidad de resolver el conflicto
entre los grupos burgueses industriales centroame-
ricanos y sin tener que proceder a adoptar una poli-
tica de redistribucién del ingreso nacional para
aumentar la demanda interna.

g. Las consecuencias sociales y politicas de la I8I
y del programa de integracién, asi como de la bo-
nanza generalizada de la economia internacional en
el periodo 1950-1975, fueron, hasta cierto punto,
inesperadas.

42. Eduardo Lizano. Escritos sobre Integracion Econobmica,
Editorial Costa Rica, 1982, p. 53.

43. Clark W. Reynolds. éFissures in the Volcano?: Central Ame-
rican Economic Prospects, mim., 1976.
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e El proceso de proletarizacién urbana se acentué
marcadamente, debido, primero, a la transfor-
macién de artesanos (productores inde-
pendientes) en obreros fabriles y, segundo, a la
inmigraciéon de trabajadores rurales a las ciuda-
des a laborar en las fdbricas y servicios urbanos.

® Se dio un crecimiento muy acelerado de las cla-
ses medias profesionales y burocraticas. Esto se
originé en el aumento del tamafio del Estado,
tanto al diversificar sus funciones (promocién
del crecimiento econémico) como al absorber em-
pleo, ante la incapacidad del sector privado de
generar suficientes oportunidades de trabajo.
Por otra parte, la industrializacién y la urbani-
zacién también requirieron més empleo de cuello
blanco para administrar las empresas producto-
res de bienes industriales y de servicios (finan-
cieros, transportes, seguros).

® Los militares ya no son solo como guardianes del
status quo sino como nuevos actores deseosos de
participar también en la distribucién del exce-
dente y en el proceso de la acumulacién del capi-
tal. Quizas el caso més tipico al respecto es el de
la familia Somoza en Nicaragua, pero igual fené-
meno se da también en Guatemala y El Salvador.

Factores externos de dos tipos vinieron a adadir-
se a esta situacién. Primero, el trasiego de ideas,
gracias al mejoramiento de los medios de comunica-
cién social, relacionadas con tépicos tales como los
derechos humanos, la participacién politica, las for-
mas diversas de organizacién social, el concepto de
desarrollo integral, la relacién indisoluble entre de-
sarrollo econémico, progreso social y democracia:
todo ello fue permeando, lenta pero seguramente, el
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ambiente. La iglesia y los intelectuales tuvieron un
papel destacado en el proceso de difusiéon de estas
ideas. Segundo, la crisis econémica internacional,
que partir del primer aumento del precio del petré-
leo, ha conducido a los cinco paises centroamerica-
nos al estancamiento y al retroceso econémicos.*’
Esto ha reducido las esperanzas de mejoramiento
que habian sido alentadas por 25 afios de crecimien-
to econémico ininterrumpido y ha exacerbado la per-
cepcién de las desigualdades. En épocas de bonanza
econ6mica las desigualdades pueden ser aceptadas
con mayor facilidad y hacerse més llevaderas, sin
presiones sociales o perturbaciones politicas, aun
cuando se profundicen, porque el progreso permite
atender parcialmente las demandas de todos los gru-
pos sociales, de manera que aun entre los més des-
posefidos hay esperanza.‘’

44. "...8e ha registrado una progresiva desaceleracién, hasta
llegar en 1982 a tasas negativas en cada uno de los pafses.
Esta situacién no encuentra precedente en el perfodo de
posguerra, por su duracién, intensidad y caracteristicas pe-
culiares. Basta sefalar que tras treinta afios de expansién
en el ingreso por habitante de los cinco pafses, con inte-
rrupciones solo esporddicas, se registra un desplome gene-
ralizado en el altimo quinquenio", CEPAL, La crisis en
Centroamérica: ortgenes, alcances, consecuencias, E/CE-
PAL/MEX/1983/R.3, p. 19.

45. Este es el "tunnel effect” de Hirschman, por lo que este au-
tor no deberfa sorprenderse de su funcionamiento ("The
turn to authoritarianism in Latin America and the search
for its economic determinants" en su obra Essays in Tras-
passing, Economics to politics and beyond, Cambridge Univ.
Press, 1981, p. 130). Sin embargo, debe tenerse presente
que las presiones y reivindicaciones de los grupos sociales,
especialmente las de los grupos de clase media, se multipli-
can en las épocas de rdpido crecimiento econémico, por
cuanto es més facil satisfacerlas, aun cuando sea parcial-
mente; por el contrario, en épocas de crisis, el espectro del
desempleo sirve de freno a las aspiraciones de es0s grupos.
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Todo lo anterior ha alentado a diferentes grupos
sociales -proletariado urbano, clases medias, mili-
tares— a pretender aumentar su participacién en la
distribucién del ingreso nacional y en el proceso de
la toma de decisiones politicas. La reaccién de la
clase dominante ha sido en dos sentidos: de una
parte, cortejar a ciertos grupos de la clase media y
de los militares a fin de buscar su apoyo mediante
alianzas polfticas y alguna participacién en el exce-
dente, sin llegar al populismo para manipular las
masas urbanas, y, de otra parte, acrecentar el cardc-
ter represivo del Estado, con lo cual se han polari-
zado las posiciones y profundizado ain més las
desigualdades seculares. El uso de la violencia como
medio de incorporacién y de participacién en la vida
econémica, social y polftica se ha planteado como
una de las opciones reales, quizés la inica en el caso
de algunas comunidades centroamericanas.*® Se ha
pasado de una situacién caracterizada por disputas
entre facciones de la clase dominante, a una de un
abierto conflicto entre diferentes clases sociales.*’
No es de extrafiar, pues, que, "a comienzos de la
década de los ochenta, la regién se encuentra simul-
tdneamente en la m4s profunda depresién econ6mi-
ca y en la mayor convulsién polftica de los dltimos
cincuenta afios".*® Asf, la crisis actual de Centroa-
mérica es consecuencia, tanto de elementos surgi-
dos del propio status quo que tienen su origen en la
explotacién econémica y la marginalidad social, co-
mo de factores relacionados con la evolucién de la
economfa internacional, la cual, algunas veces, ha
promovido el crecimiento econémico y, otras, lo ha
obstaculizado.

46. Torres-Rivas, Crisis del Poder..., p. 97.

47. Torres-Rivas, Crisis del Poder..., p. 88.
48. CEPAL, La crisis en Centroamérica..., p. 1.
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Iv

Ahora bien, écudles son las perspectivas de la
situacién centroamericana? Toda comunidad, como
es bien sabido, evoluciona a través de los conflictos
y las contradicciones. La lucha por el poder y por
controlar aquello que en diversas épocas es fuente
del poder (tierra, agua, armas, finanzas, conoci-
miento), con el propésito de imponer ideas y prote-
ger intereses, es una de las caracteristicas
esenciales de la historia humana. Los intentos de
unos grupos de la sociedad por explotar econ6mica-
mente y por marginar polfticamente a otros grupos
continuardn ininterrumpidamente.*® Centroaméri-
ca no es una excepciéon. Lo realmente lamentable, en
el caso centroamericano, es que la situacién haya
evolucionado en forma tal, que los conflictos y las
contradicciones, tanto los originados en el status
quo como aquellos otros surgidos del crecimiento
econémico, no se resuelvan en forma civilizada, val-
ga decir, mediante el didlogo y la participacion, la
negociacién y la concesién. Mas bien la posposicién
secular de la solucién de importantes problemas y la
represion creciente han agudizado las desigualda-
des y han polarizado las posiciones de los grupos
sociales, dejando, paulatinamente, la violencia casi
como el dnico procedimiento para tratar de encon-
trar una salida al proceso de cambio social.

Es importante recordar que, dadas las circuns-
tancias y vistas las caracteristicas de lu evoluciéon
de Centroamérica, ¢l haber desemboucado oen una si-
tuacion tan calamitosa y precaria, realmente dra-

49. John E. Roemer: "Explotation, Alternatives and Socialism",
Economic Journal, marzo 1982.
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mética si se toma en cuenta el costo cotidiano en
términos de vidas, no deberia, por lo dem4s, sor-
prender. El resultado obtenido y la situacién creada
eran, en gran medida, previsibles. Asi lo sugieren
los planteamientos hechos por los pensadores esco-
ceses e ingleses desde el siglo XVIII y el siglo XIX;
ellos explicaron cé6mo las desigualdades econémicas
extremas y la opresién politica persistente no eran
suelo fértil para que el proceso (economico, politico,
cultural) pudiera florecer.”

Dos consideraciones metodolégicas son necesa-
rias antes de abordar directamente el tema de las
perspectivas:

a. La situacién draméatica que vive hoy en dfa
Centroamérica es harto compleja. En ella se encuen-
tran intimamente entrelazados factores de muy di-
versa indole, lo cual invalidaria cualquier intento
de llevar a cabo un analisis basado en un solo punto
de vista, sea polftico, econémico o sociolégico. En
realidad, como indica Myrdal, "there are no econo-
mic problems, there are simply problems, and there
are complex"; lo importante es lograr determinar los
factores relevantes para analizar un problema da-
do.®'Esto plantea entonces la necesidad de enfocar

50. A. Smith indicaba "No society can be flurishing and happy
of which the far greater part of the members are poor and
miserable" (Wealth of Nations, Glasgow edition, vol. I, p.
96); D. Hume, por su parte afirmaba: "A too great dispro-
portion among the citizens weakens any state... where the
riches are in few hands, there must enjoy all the power,
and will readily conspire to lay the whole burden on the
poor" (Of. Commerce) y un siglo después, J.E. Cairnes decia
"...the rich will be growing richer; and the poor, at least re-
latively, poorer. It seems to me... that these are not condi-
tions which furnish a solid basis for a progressive state"
(Leading Principles of Political Economy, p. 840).

51. Gunnar Myrdal, The Challenge of World Poverty, Pen-
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la situacién multidisciplinariamente, es decir, recu-
rrir a diversas especialidades. Reconocido lo ante-
rior, es necesario, sin embargo, ser cauteloso y no
esperar resultados y conclusiones claras y precisas
aun del trabajo interdisciplinario.®?

b. Igualmente, debe evitarse la trampa del deter-
minismo histérico. Poppert ha puesto en guardia
sobre la imposibilidad de una historia teérica, por lo
cual no es posible establecer leyes del desarrollo
histérico que sirvan de fundamento para hacer pro-
fecias o previsiones.’> No hay leyes de desarrollo
histérico que hayan condenado a Centroamérica ni
ala paz, niala guerra; ni al progreso, ni al estan-
camiento.

El ané4lisis de las perspectivas no puede, por con-
siguiente, pretender aprehender la complejidad de
la realidad en su totalidad, ni tampoco prever el

Books, 1970, p. 30, ya antes A. Marshall habia reconocido
que "social phenomena acting and reacting on one another,
they connot rightly be understood apart..." (Principles, 8th.
ed. Macmillan, p. 771).

52. "...economic causes are intermingles with others in 80 many
different ways, that exact scientific reasoning will seldom
bring us very far on the way to the conclusion for which we
are seeking...", A. Marshall, Principles, 8th. ed. Macmillan,
p.- 779. Leontief también tiene dudas sobre las posibilidades
de la labor interdisciplinaria: "one of the most serious
errors committed by some of the contemporary proponents
of the doctrine of unity of science and many promoters of
interdisciplinary co-operation is that they forget that the
ideal age is not yet here. Far from being members of a well-
integrated family of sciences, the individual disciplines still
retain for the most part their sovereignty". Note on the plu-
ralistic interpretation of history and the problem of inter-
disciplinary co-operation, en su obra Essays Economics.
vol. 1, Basil Blackwell, 1966, p. 11.

53. Karl R. Popper, The Poverty of Historicism, Routledge and
Kegan Paul, 1957.
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desenvolvimiento futuro, con base en pretendidas
leyes de desarrollo histérico. Debe procederse con
mayor cautela y humildad. Asimismo, hay que evitar
la discusi6én acerca de lo que deberia ser el futuro de
Centroamérica; al respecto existe una amplia gama
de utopias para que cada quien pueda escoger. Baste
sefialar un objetivo de caréActer general, sobre el
cual no es diffcil establecer un consenso general, a
saber: promover el mejoramiento material de la po-
blacién y reducir sustancialmente las desigualdades
econémicas flagrantes de la actualidad, as{ como
establecer procedimientos para dirimir los conflic-
tos sociales que inevitablemente surgen en toda
comunidad humana, de manera democratica (par-
ticipacién, didlogo, negociacién, concesién). No se
pretende alcanzar ninguna utopia, sino crear una
sociedad que permita una existencia humana digna,
como lo han podido hacer muchas otras comunida-
des en otras latitudes.

En el grafico 3 se trata de mostrar la relacién
entre algunas de lus principales variables.®® Par-
tiendo de la situacién en el cundrante injusti-
cia/desigualdad, se observa que al aumentar la
desigualdad -al pasar de d a t la injusticia y la
opresién se acentuan y la participacién disminuye.
Se pasa asf de la situacién A a la situacién B. Llega
un momento, sin embargo, en que la desigualdad y
la falta de participacién alcanzan un nivel tal -las
posiciones m y g- que la opresién y la injusticia dan
un salto (icatastrofe negativa?) respectivamente a
las posiciones s y c. La opresién y la injusticia se
multiplican. Si la pugna, "civilizada" o no, logra
disminuir la desigualdad y aumentar la participa-

b4. Esta idea fue sugerida originalmente por Jorge Ml. Dengo y
la formalizacién grafica fue hecha posteriormente por Luis
René Céceres, basada en la teorfa de las catdstrofes.
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cién en la comunidad, entonces la opresién y la
injusticia también tienden a reducirse. Al comienzo
el proceso es lento, pero, al alcanzar la desigualdad
el punto d y la participacién el punto f, ocurre otro
salto (écatastrofe positiva?), y la opresién pasa ra-
pidamente de 8 a w, y la injusticia de ¢ a h.

Tres observaciones son importantes: (i) La si-
tuacién A es la deseable y, por consiguiente, la que
deberia tratar de alcanzarse. En efecto, en ella la
libertad y la participacién son relativamente abun-
dantes, mientras que la injusticia, la desigualdad y
la opresién son reducidas, (ii) Las relaciones reci-
procas entre las variables estan muy lejos de ser
lineales; por el contrario, abundan los "saltos", las
"tierras de nadie" y las "sorpresas" ("fuzzy sets"), de
manera que los procesos no son ni suaves ni deter-
minfsticos. (iii) Siempre habra fuerzas que tiendan
a obstaculizar el proceso para alcanzar la situaciéon
A, o bien para alejarse de esa posicién; en otras
palabras, siempre habré oposicién al progreso.

En lo que sigue se analizardn algunos factores,
cuya incidencia en la evolucién de la situacién cen-
troamericana serd importante:

1. Los conflictos entre los grupos sociales conti-
nuardn desarrollandose y determinarén, en mu-
cho, las perspectivas centroamericanas. En
esencia, el problema consiste en la disputa por la
distribucién del excedente que se genera en cada
pais. Algunos de estos conflictos ameritan men-
cionarse especificamente.

¢ Entre los grupos sociales urbanos y los rurales,
independientemente del nivel de ingreso, se
mantendrd un conflicto permanente. Este se
lleva a cabo, principalmente, mediante la mani-
pulacién de los precios la cual perjudica frecuen-
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temente los bienes producidos en las zonas rura-
les (alimentos, materias primas agricolas) y fa-
vorece los bienes producidos en las zonas
urbanas, en la mayorfa productos industriales;
ademaés, el gasto piblico y, en general, la politica
gubernamental estdn sesgados en favor de la
zona urbana. Asf se atraen factores de la produc-
cién (recursos humanos, ahorro, capacidad em-
presarial) del campo a la ciudad.®®

® La disputa entre los trabajadores de la ciudad y
los trabajadores del campo, como parte de la
lucha mencionada en el parrafo anterior, persis-
tirda. En efecto, los intereses de los primeros los
llevan a buscar que el precio de los bienes manu-
facturados sea lo méds alto posible para aumentar
los salarios y el empleo urbanos, lo cual, a la vez,
perjudicaria el ingreso de los trabajadores rura-
les; por la misma razén, estos Gltimos tratan de
que los precios de los productos agricolas sean
elevados para mejorar ]las remuneraciones y el
empleo rurales; pero ello perjudicaria la situa-
ci6én de los trabajadores urbanos.

® Existe un conflicto de interés entre los grupos
sociales (empresarios y trabajadores) que viven
al amparo del proteccionismo arancelario (agri-
cultura para el mercado local, 181) y aquellos
otros orientados al mercado internacional
(agroexportadores tradicionales, exportadores
de productos no tradicionales). Los agroexporta-
dores se opusieron durante décadas a la prolife-

65. "Poor countries could have raised income per person since
1945 much fuster than they did, if allocative urban bius had
been reduced", Michael Lipton, Why Poor People stay Poor,
Urban bias in World Development, Australian National
Univ. Press, 1977, p. 70.
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racién de actividades productivas al amparo del
proteccionismo, especialmente la ISI. Ella oca-
sionaria, efectivamente, aumentos en los costos
de produccién (alimentos y salarios, as{ como
materias primas agricolas e insumos industria-
les) de los bienes agricolas de exportacién. La
situaciéon ha cambiado, como se indic6 anterior-
mente, puesto que se ha desarrollado una gran
coincidencia de intereses entre los agroexporta-
dores y los industriales, ya que en la realidad
puede hablarse de un mismo grupo social. No ha
sucedido asf en lo que se refiere a la agricultura
para el mercado local, respecto a la cual el con-
flicto de intereses persiste. El grupo agroexpor-
tador ha diversificado sus actividades en varias
direcciones: 1s1, nuevos productos agricolas de
exportacién (algodén, azicar, carne de vacuno)
y, recientemente, exportaciones no tradiciona-
les, pero no ha dedicado ni esfuerzo, ni recursos
a la agricultura para el mercado local (maiz,
frijoles).

Conforme se promueva la exportacién de produc-
tos industriales fuera de Centroamérica, puede
surgir un conflicto entre este grupo de industria-
les y el otro dedicado a la 181. El primero de estos
grupos, para poder ser competitivo fuera de
Centroamérica, necesita adquirir sus materias
primas y productos intermedios a precios inter-
nacionales; por su parte, el segundo dificilmente
puede aceptar esto. Sin embargo, el conflicto
entre ambos grupos bien podria no presentarse
si la exportacién de bienes industriales se lleva-
ra a cabo utilizando como base las empresas in-
dustriales que abastecen el MCCA, de manera que
el mercado centroamericano relativamente cau-



tivo permitiria cubrir los costos fijos y, asf, la
exportacién fuera de Centroamérica podria ha-
cerse al costo marginal.

Los grupos de clase media desean obtener una
parte en la distribucién del ingreso que les per-
mita imitar, al menos parcialmente, las pautas
de consumo y el modo de vida de los grupos de
altos ingresos. En el tanto logre este objetivo, no
habria conflicto de intereses con los grupos do-
minantes, sino més bien una alianza polftica en-
tre ambos grupos; pero sf existirfa conflicto con
los grupos de bajos ingresos, en los cuales la
clase media veria un competidor en la distribu-
cién del ingreso nacional. La situacién seria a
la inversa si la clase media no pudiera alcanzar
su objetivo. En este caso, entrarfia en conflicto
abierto con los grupos dominantes y buscaria el
apoyo polftico de los grupos de bajos ingresos.

Los militares en Centroamérica, con excepcién
de Costa Rica, desean obtener cierta participa-
cién en la distribucién del ingreso, a través del
gasto publico: salarios, creaci6én de empleo y
adquisicién de armamentos, todo ello indispen-
sable para mantener el orden y ejercer la repre-
sién. Esto abre la posibilidad de un conflicto de
intereses con los grupos de ingresos medios y
bajos, los cuales obtienen también ingresos pro-
venientes del gasto publico. Por otra parte, en la
actualidad, los militares también aspiran a
participar en el excedente, no solo en forma
directa (presupuesto nacional), sino indirecta-
mente (propiedad de los medios de produccién).
Esto crea la posibilidad de conflictos con los
grupos dominantes, los cuales, sin embargo, es-
tan dispuestos a ceder un tanto a cambio de que
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los militares se hagan cargo de mantener el sta-
tus quo.

Esta amplia gama de conflictos, disputas y esci-
siones se dan simultdneamente en diferente grado.
Algunos de ellos encuentran una salida répida,
otros quedan latentes por largos periodos, y el for-
cejeo perdura. Algunas veces las "victorias" son pi-
rricas, ya que el grupo "vencido" logra, al poco
tiempo, la adopcién de medidas compensatorias. En
la evolucidn de la situacion es comdn la tendencia a
que unos grupos sociales instrumentalicen a otros.
Es interesante sefialar dos ejemplos: primero, la
manera como los grupos dominantes utilizan la dis-
tribucion del ingreso para asegurarse el apoyo poli-
tico de las clases medias y la proteccién de los
grupos militares y, segundo, la forma como los agri-
cultores grandes utilizan a los finqueros pequefios
para reinvindicar aumentos de precios con base en
los costos unitarios de estos dltimos, lo cual incre-
menta las utilidades de los grandes agricultores,
cuyos costos unitarios son generalmente inferiores
a los de los pequeiios; asi, la existencia de los fin-
queros pequefios, su apoyo y proteccion, resulta ser
en realidad una inversion altamente remunerativa
para los agricultores grandes.

2. Dentro de la lucha de intereses, el control del
Estado representa un papel de primordial importan-
cia. Los grupos dominantes siempre han encontrado
en el control del Estado un instrumento propicio
para ejercer el control del poder, tanto econémico
como polftico. En épocas pasadas, ya se mencioné
cémo el Estado habia adoptudo medidas para facili-
tar el control de la tierra y la disponibilidad deu
trabajo. En los tiempos contemporaneos esto ha con-
tinuado, el Estado toma medidas para mantener el
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"orden" aun por medio de la represién. Otros aspec-
tos de la accién estatal también tienen el mismo
objetivo, por ejemplo: las obras de infraestructura
(energfa, caminos y carreteras) que disminuyen los
costos de produccién; los gastos en salud y educa-
cién técnica que mejoran la disponibilidad del tra-
bajo; la polftica de impuestos, aranceles aduaneros
y subsidios que tiende a ayudar a los grupos domi-
nantes; la politica de socializar las pérdidas de las
empresas privadas (las instituciones bancarias y
financieras estatales asumen las pérdidas de em-
presas privadas en dificultades financieras o las
compran) y de privatizar las ganancias (una carga
tributaria relativamente reducida). Asf podrian se-
guirse enumerando medidas tomadas por el Estado,
que no buscan el bien comun abstracto o el bienestar
general de la comunidad, sino més bien responden a
los intereses de la clase dominante. En algunas cir-
cunstancias, la burocracia y los técnicos estatales
han dado muestras de cierta autonomfa y margen de
manioﬁbra, pero esto ha sido la excepcién més que la
regla.’®

3. Los recursos naturales con que cuenta Cen-
troamérica, pueden permitir, en el largo plazo,
alcanzar un nivel de vida aceptable para toda la

56. Aan el capitalismo estatal, puesto de moda con la creacién
de corporaciones estatales de inversién, copiadas de otros
pafses como NAFIM de México y corrFo de Chile, no presenta
necesariamente conflicto de interés con el grupo dominante.
En efecto, el costo de las empresas promovidas por el Esta-
do que fracasan es sufragado por toda la comunidad (presu-
puesto nacional), y las que tengan éxito se traspasan a
empresarios privados. As{, estas corporaciones, son en re-
alidad, una manera de reducir el riesgo y los costos del sec-
tor privado. Si el Estado no estuviera controlado y al
servicio del grupo dominante, la situacién serfa, evidente-
mente, diferente.
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poblaci6én. La relacion entre los recursos naturales
y la poblacién no presenta graves problemas, quizas
con la excepcion del caso de El Salvador. Algunos de
estos recursos no son abundantes, otros si lo son.”’
Algunos se han explotado en muy poca escala, como
los recursos marinos y los minerales. Es mas, los
problemas técnicos que en la actualidad impiden un
adecuado uso de estos recursos, podrian ser resuel-
tos en un futuro previsible.’® Sin embargo, debe
tenerse presente que las posibilidades de aprove-
char estos recursos, por parte de los pafses centroa-
mericanos, dependen en gran medida del desarrollo
tecnolégico y de la situacién econémica de los gran-
des centros industriales. En efecto, estos dos facto-
res determinan el valor de los recursos al abrir y
restringir posibilidades, al crear y eliminar venta-
jas comparativas. Asf, las perspectivas de Centroa-
mérica dependerdn, en mucho, de la posibilidad de
aprovechar sus recursos naturales y de la eficiencia
con que se logre hacerlo.

4. Otro factor que afectaria la evolucién de la
situacién centroamericana es la diversidad de sis-
temas politicos y econémicos que existen simul-
taneamente en la regién. Tradicionalmente, en
Centroamérica las dictaduras que habfan existido,
asi como el régimen democratico de Costa Rica, no
habfan sido deliberadamente expansionistas. Basi-

57. "L’Isthme américain est un des domaines tropicaux les
mieux dotés du monde...", Pierre Gourou, Terres de bonne
espérance le monde tropical, Plon, 1982, p. 325.

58. Andrew M. Kamarck, indica que "... the same charac-
teristice that now hinder the Tropics may then give them
advantages over the Temperate Zones..., the Tropics should
make tropical agriculture more productive than that of the
Temperate Zones", The Tropics and Economic Development,
The Johns Hopkins Univ. Press, 1976, p. 90-91.
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camente, cada régimen existfa dentro de sus fronte-
ras y dejaban existir a los demés. Ahora la situacién
ha cambiado: primero, la diversidad de sistemas po-
liticos y econ6micos ha aumentado con el caso nica-
ragliense; segundo, los regimenes, tanto ¢l burgués
represivo como el dictatorial de partido, consideran
que su sobrevivencia depende, no solo de la situa-
cién interna, sino también, en gran medida, de los
acontecimientos que ocurran en los paises circunve-
cinos; y tercero, la experiencia democratica y liberal
costarricense representa no un ejemplo a seguir,
sino méas bien un peligro que debe procurar evitarse.
Cémo convivir de manera civilizada en una drea
geografica relativamente pequefia, con sistemas
econémicos y regimenes politicos tan diversos, es un
problema que incidira, a no dudarlo, en la situacién
centroamericana. (Ser4 la dnica opcién una paz ar-
mada, garantizada por la presencia permanente de
potencias extrarregionales, como es el caso de Euro-
pa? ¢O serd acaso posible que estos pequefios paises
centroamericanos logren una convivencia construc-
tiva y fructifera, dentro de una pluralidad de enfo-
ques, de sistemas y de regimenes econémicos Yy
politicos? (Sera posible que el comportamiento de
cada actor en este escenario sea suficientemente
cauteloso para mantener un equilibrio, al menos
precario, entre la necesidad de dar a conocer su
propio modelo y la prudencia de evitar "exportarlo”
y, menos aun, intentar imponerlo a los demés pafses
de la regi6én? No cabe duda de que la disparidad de
sistemas y de regimenes dificulta la coordinacién
para resolver ciertos problemas regionales y para
llevar a cabo ciertos-programas conjuntos. Un caso
especifico se refiere al funcionamiento del MCCA. Ya
son conocidas las dificultades practicamente insolu-
bles que se han presentado en otros esquemas de
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integracién (Grupo Andino, Comunidad Econémica
de Africa del Este) a consecuencia de las diferencias
econémicas y politicas muy marcadas entre sus es-
tados miembros. Al respecto, los paises centroame-
ricanos tendran que aprender cémo llevar adelante
un programa de integracién econémica y proyectos
de cooperaci6én regional ante la presencia de una
diversidad de sistemas econ6micos (de mercado, de
planificacién central,economia mixta)y de regime-
nes politicos (democracia, dictadura de partido, re-
presién burguesa).

5. Los factores externos, para bien o para mal,
tendrédn una influencia de primordial importancia
en la evolucién de la situacién centroamericana.
Esto, independientemente de la escuela de pensa-
miento a la cual cada quien se adhiera: dependencia,
capitalismo periférico, neomarxismo, neoliberalis-
mo. En efecto, los factores econ6micos y politicos
externos determinaran en mucho, la suerte de estas
economias tan pequefias y tan abiertas. Algunos de
estos factores son especialmente importantes.

® El ritmo de crecimiento econémico de los paises
altamente desarrollados. Las posibilidades de
aumentar las exportaciones dependen de ello.
Asimismo, el grado de apertura de estos pai-
ses sera muy importante, ya que las practicas
proteccionistas vigentes representan un serio
obstaculo para aumentar y diversificar las ex-
portaciones centroamericanas.

e El grado de estabilidad econémica que muestren
las economias de los paises altamente desarro-
llados. La incapacidad que han mostrado estos
paises para adecuadamente sus economias se
trasluce en altas tasas de inflacién y de desem-
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pleo. Ambos fen6menos perjudican las perspecti-
vas de Centroamérica; la inflacién, por cuanto
aumenta el precio de las importaciones y eleva
las tasas de interés en los mercados financieros
internacionales; el desempleo, porque disminuye
la demanda interna y, por ende, las importacio-
nes (las exportaciones) de los paises desarrolla-
dos (subdesarrollados).

Las facilidades para que los "centros” puedan
transferir capital y conocimientos a la perife-
ria. E]l desarrollo econémico de Centroamérica
dependeréd por muchos afios méas de recursos fi-
nancieros y de conocimientos tecnolégicos pro-
venientes del exterior, para complementar el
esfuerzo interno.

La naturaleza del desarrollo de la ciencia y de la
tecnologia. De una parte, valoriza algunos recur-
sos naturales y crea ventajas comparativas; pe-
ro, de otra, reduce la utilidad de ciertos recursos
naturales y modifica también las ventajas com-
parativas. Asi, el avance de la ciencia y la tecno-
logia abre posibilidades, pero a la vez impone
limitaciones.

Desde el punto de vista politico, el aspecto fun-
damental es si Centroamérica se convertirad en
campo de batalla de las grandes potencias. De
ser este el caso, las posibilidades de superar pro-
blemas actuales se desvanecerian, ya que la po-
larizacién interna se agudizaria aun mas. Si no
se transforma en campo de batalla,Centroaméri-
ca formard parte, muy posiblemente,del drea de
influencia de alguna de las potencias. La forma
como esta potencia administre sus relaciones
con los pafses de su 4rea de influencia puede ser
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directa (bilateral o regionalmente) o indirecta
(encargando a ciertos paises la administracién
de determinada porcién del imperio).”® Cuédl de
ambos procedimientos se ponga en préctica ten-
dré una influencia marcada en Centroamérica,
ya que determinara los limites y los grados de
libertad que los paises disponen para maniobrar.
Asi, la influencia, tanto la econ6mica como la
politica, de los "centros" en Centroamérica seré
positiva algunas veces, contraproducente otras,
pero estaré siempre presente.

6. Centroamérica por su tamafio y su apertura
continuard siendo campo fértil para la discusién y
trasiego de ideas relativas a las diversas maneras de
promover el desarrollo econ6mico, el progreso social
y la participacién politica. Los intentos permanen-
tes por adoptar y aplicar algunas de estas ideas
permearin el ambiente e influirdn en la situacién
centroamericana.

En el campo del desarrollo econémico continua-
ré la discusién sobre diversas estrategias, tales co-
mo el "goteo" ("trickle down"), las necesidades
bésicas, la pobreza, la revolucién verde, la 181, el
funcionamiento correcto del mercado ("getting pri-
ces right"), asf como el papel que ha de desempenar
el mercado y el plan. En el campo social se discutira
acerca de los modelos alternativos de organiza-
cién, entre ellos los de cardcter estatal, colectivo,
comunitario e individual, y sobre diversos tipos de
propiedad: privada, estatal, colectiva, administrada
por los trabajadores ("labour managed"), mixta. En

59. Helio Jaguaribe: "Dependencia y Autonomfa ¢n América La-
tina", en Helio Juguaribe et. al., La Dependencia Politico-
Econémica de América Latina, Siglo XXI, 1969.
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el campo politico proseguira la discusién de los po-
sibles escenarios, entre ellos, la alternativa demo-
cratica pluralista, la dictadura de partido y la
dictadura burguesa; el papel del Estado en cada uno
de ellos ser4 tema de discusién ininterrumpida.

Asi, todas estas ideas y planteamientos econ6mi-
cos, politicos y sociales (ademés de los nuevos que
ciertamente surgirdn) con sus modelos, escenarios
y estrategias, estardn presentes simultdneamente.
Sus adeptos tratardan, con denuedo, de demostrar la
bondad, ventaja y superioridad y sus adversarios
tratardn, con ahfnco, de probar las limitaciones,
desventajas e inconvenientes. La discusién sobre
opciones, posibilidades y alternativas no serd, como
no lo ha sido, un asunto exclusivo de académicos,
sino que influird decididamente también en los hom-
bres de accién: lideres politicos, empresariales, la-
borales o comunales. Al fin y al cabo, parodiando a
Keynes, puede afirmarse que todo hombre de accién
es esclavo de alguna teoria.

Ademés de la diversidad de ideas, existe la diver-
sidad de actitudes ante estas ideas. Hay quienes
promueven el cambio, otros le tienen temor; hay
quienes propician cambios globales, otros se incli-
nan por avances pequeios ("peacemeal”); hay quie-
nes desean el cambio rdpido aunque riesgoso, otros
prefieren el cambio lento pero seguro; hay quienes
aceptan el didlogo y la concesién, otros son intole-
rantes y luchan por imponer su criterio.

Algunos de los temas abordados en las paginas
anteriores no tienen adn una explicacién suficiente-
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mente satisfactoria. Esto plantea y sugiere la nece-
sidad de profundizar la reflexién y de continuar su
estudio. A continuacion se encuentra una agenda
con algunos de los temas principales:

1. Se ha sefialado que los pafses centroamerica-
nos atraviesan una crisis de grandes magnitudes.
Sin embargo, asalta la duda de hasta donde América
Central no ha vivido realmente en una crisis per-
mantente. ¢Por qué la crisis actual es un fenémeno
que acapara, hoy en dia, buena parte de la atencién
internacional? Varias razones podrian aventurarse:
primera, un sistema de telecomunicaciones mas efi-
ciente, lleva rapidamente noticias de una parte a
otra del mundo; segunda, un mayor interés en los
problemas relativos a los derechos humanos; terce-
ra, el hecho de que, por primera vez, haya en la
regién gobiernos y organizaciones polftico-militares
ideol6gicamente opuestos a la politica oficial de los
Estados Unidos; cuarta, el istmo ha llegado a ser
una pieza en la estrategia global de las superpoten-
cias en su lucha por la supremacia.

2. Se ha insistido en la importancia de las dife-
rencias en cuanto a la dotacién de factores de la
produccion, principalmente tierra y trabajo. Cabe
preguntarse si estas diferencias son, en efecto, tan
importantes al tratar de explicar el desarrollo sociul
y politico de los paises centroamericanos. Bien po-
dria arglirse que la movilidad del factor trabujo de
un pafs a otro y el comercio intrarregional, reduci-
rian la diferencia en el precio de los factores de la
produccién entre los paises. Habria entonces que
profundizar para determinar hasta dénde la falta de
libre movilidad de los factores y de libre comercio
pueden explicar las diferencias en el costo de los
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factores y, por ende, algunas de las consecuencias
sociales y politicas que se atribuyen a este hecho.

3. Los dos modelos analizados: amplia disponibi-
lidad de tierra con escasez de mano de obra y caren-
cia de tierra con abundancia de trabajo, ambos
deberfan agotarse en el transcurso del tiempo. Los
factores que pospusieron su agotamiento son relafi-
vamente bien conocidos: desarrollo tecnolégico en
la agricultura, industrializacién, urbanizacién y ex-
pansién de las actividades del gobierno, ademaés de
la emigracién. Sin embargo, subsiste una importan-
te laguna en cuanto a determinar la importan/cia
relativa de estos diferentes factores en los paises
centroamericanos.

4. Centroamérica aproveché las nuevas oportu-
nidades que le ofrecfa la economia internacional de
manera muy acentuada especialmente en la segunda
mitad del Siglo XIX. Ahora bien, quedan aun tres
aspectos importantes sin una respuesta satisfacto-
ria. Primero, éico6mo se formé en estos pafses un
grupo social interesado en la acumulacién de capital
y por lo tanto, dispuesto a asumir los riesgos que
significaba la insercién en la economia internacio-
nal? En efecto, al parecer, posesién de la tierra y el
control de la mano de obra no se llevé a cabo con el
prop6sito de aumentar el prestigio, sino con el fin
de generar mayores ingresos y acumular capital.
Segundo, ipor qué solo se aprovecharon algunas de
las nuevas oportunidades (café) y no la amplia gama
de otras posibilidades (manufacturas, diversifica-
cion agricola, servicios) que brindaba la gran expans
s8ién que experiment6 la economia internacional?;
ifue tan solo resultado de lus ventajas compuarativas,
o hubo otros factores determinantes? Tercero, (has-
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ta dénde el caso centroamericano corresponde al
modelo "vent for surplus" de H. Mynt?

5. Después de la Segunda Guerra Mundial co-
mienza el proceso de industrializacién basado en la
sustitucién de importaciones (I81) y en el programa
de integracién regional (MccA). Dos puntos no tie-
nen todavia una explicacién satisfactoria. En pri-
mer lugar, desde el punto de vista sociol6gico, épor
qué el grupo social agroexportador permitié la for-
macién de otros grupos sociales -los industriales-
que significaban una competencia en la distribucién
del poder?; ise trataba, en realidad, de dos grupos
sociales diferentes, o méas bien de la transformacién
y ampliacién del primero de ellos? Este tema es
importante, ya que podria encerrar la explicacién de
buena parte de la historia social contemporénea del
Istmo. En segundo lugar, desde el punto de vista
econémico, {en qué medida la conduccién de la poli-
tica econ6émica es mas dificil y compleja en el caso
de un modelo agroexportador que en el de uno donde
se conbinan las actividades agroexportadurus con la
1817

6. Al observar la situacién econémica, social y
politica de los paises centroamericanos, se pueden
determinar diferencias sustanciales. En el caso de
Costa Rica, el crecimiento econémico ha estado vin-
culado con cierto grado de progreso social y de par-
ticipacién politica, mientras que en otros pafses de
la regién este no ha sido el caso. Esto plantea varias
interrogantes importantes. Habria que ahondar
concretamente en dos aspectos: (i) {Por qué algunas
veces los grupos sociales dominantes tienen la cla-
rividencia de percibir que, en el largo plazo, una
mejor distribucién del ingreso, una mayor movilidad
social y una participacién politica méas activa son
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una excelente inversién y por qué, en otros casos,
sucede lo contrario, a saber: la concentracién del
poder econ6émico y la marginacién social y polftica?
(ii) Las relaciones recfprocas entre los aspectos eco-
némicos, sociales y polfticos en el proceso de cambio
no estdn aun suficientemente dilucidadas, a pesar
del progreso que se ha logrado hacer en este campo.

La realidad es demasiado compleja para poder
entenderla a cabalidad. La historia ensefia impor-
tantes lecciones para mejor comprender el presente
y el futuro, pero tiene evidentes limitaciones por
cuanto las circunstancias y los valores se modifican
en el transcurso del tiempo. El futuro es indescifra-
ble, porque el hombre es siempre capaz de lo inima-
ginable, de lo inédito. Cada paso en la historia es en
parte previsible y en parte inesperado. La razén
debe tomar un lugar destacado al procederse al ané-
lisis de las perspectivas, pero el racionalismo no
puede elevarse al rango de una ideologfa;*® ha de
concederse un amplio margen a los factores fortui-
tos, a los elementos inesperados.

Centroamérica presenta ciertamente una situa-
cién lastimosa, pero a la vez ofrece oportunidades
reales a sus habitantes. {Lograré resolver sus pro-
blemas, al menos parcialmente, para superar la pre-
caria situacién actual y ofrecer mejores condiciones
de vida a su poblacién? {Cudles son las perspectivas,
hacia el final del siglo XX, de estas cinco comunida-
des pequefias, pobres, abiertas a una gran influen-
cia y dependencia (econémica, cultural, polftica y
tecnolégica) externas, caracterizadas ademaés por
una profunda desigualdad econémica, una violenta
represién politica y una marcada marginalidad so-

60. Lessek Kolakowski, K/ Racionalismo como ideologia y ética
8in cédigo, Ediciones Ariel, 1970.

71



cial? i¢Serdn viables estas comunidades? No puede
predecirse; s6lo el futuro lo dird. Lo que sf es claro,
de una parte, es que un pesimismo exagerado o un
optimismo infundado empeorarian la situacién en
vez de aliviarla y, de otra, que en Centroamérica ,
como en todos los rincones del planeta, debe tenerse
presente que "nil novi sub sole”.
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EL MERCADO COMUN
CENTROAMERICANO EN UNA
EPOCA DE TURBULENCIA



I

INTRODUCCION

El tema que ayer acaparé la atencién de quienes

se interesaban en el proceso de integracién econé-
mica en Centroamérica, era el efecto del programa
en el desarrollo de la regién, en su conjunto, y de
cada pafs participante, en particular. Al respecto,
se hicieron maultiples investigaciones, y la biblio-
grafia resulté abundante.' El balance es bastante
claro: primero, la integracién fue la mejor opcién
que se ofrecia a los pafses centroamericanos al prin-
cipio de la década de los cincuentas para acelerar su

1

crecimiento econémico;’ segundo, si bien todos los

Véanse los trabajos citados en sIEcA, E! desarrollo integra-
do de Centroamérica en la presente década, INTAL/BID, 1973,
tomo I, p. 17, y en Eduardo Lizano y Maritza Huertas,
"Bibliograffa sobre el Mercado ComaGn Centroamericano®,
Estudios Sociales Centroamericanos, nam. 24. septiembre-
diciembre de 1979. pp. 271-330; ademés, W. Cline y E. Del-
gado (comp.), Economic Integration in Central America,
The Brookings Institution, 1978.

Ennio Rodriguez considera que la participacién en el MCCA
era la mejor de las opciones disponibles en términos de cre-
cimiento, empleo, distribucién del ingreso y estabilidad polf-
tica. "Is Dependency Always Bad? Costa Rica -A Case for
Dependent Development”, Institute of Development Studies
Bulletin, vol. 12, ntm. 1, diciembre de 1980, pp. 29-34.
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paises obtuvieron beneficios importantes del proce-
so, aquellos que mostraban un menor desarrollo
relativo, como Honduras, lo hicieron en una propor-
cién menor que los paises miembros més avanzados
econ6micamente;’ tercero, la integracién ha tenido
efectos positivos,como lo fue el de promover el cam-
bio de la estructura de la produccién gracias al pro-
ceso de industrializaci6én; sin embargo, también se
le apuntan efectos negativos, entre ellos: el protec-
cionismo arancelario excesivo, el acento desmedido
en las actividades industriales y un relativo olvido
de las agricolas, la concentracién del ingreso y de la
riqueza y la transnacionalizacién de las empresas.*

Hoy dos temas bullen en la mente de quienes
todavia se interesan en la evoluci6én del Mercado
Comin Centroamericano (MCCA). En primer lugar,
se plantean las preguntas de c6mo ha sido posible
que el programa de integracién, ain cuando maltre-
cho y haciendo agua, pueda continuar funcionando,

3. "...los cinco paises de la regién han obtenido beneficios ne-
tos del proceso y su crecimiento econémico fue mayor den-
tro del Mercado Coman de lo que hubiera resultado fuera de
él, aan cuando algunos de los paises se beneficiaron relati-
vamente més que otros..." (p. 32), "...en términos absolutos
la expansién del producto interno bruto de Honduras resul-
t6 inferior a la de los demas” (p. 33), siECA, 0op. cit. W. Cline
y E. Delgado por su parte afirman: "only for the case of
Honduras can an unambiguous case be made that the share
in gains from integration were low" (p. 112). 8in embargo,
estimaciones recientes hechas por otros autores indican cé-
mo también Honduras obtuvo beneficios importantes del
programa de integracién: Luis René Caceres y Stephen F.
8eninger, "Endogenous Change in an Interregional System
of Growth Centers: An Application of the Central American
Common Market", Regional Studies, vol. 14, 1980, pp. 1-13.

4. Banco Mundial, Central America, Special Report on the
Common Market, Report ntm. 2325b-CA, septiembre de
1980, y Edelberto Torres, "La integracién econémica cen-
troamericana y su impacto regional”, Revista Mexicana de
Sociologta, 1975, pp. 631-654.
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y cémo ha podido resistir los embates de las catés-
trofes naturales (terremotos en dos pafses, huraca-
nes en otro) y los efectos de la convulsién polftica
(guerra entre dos pafses miembros, revolucién y vio-
lencia en otros dos). En segundo lugar, surge el
tema acerca de cuéles son las perspectivas del pro-
grama de integracién en el futuro inmediato. {Es
viable? {Es acaso conveniente continuar con é1?

El primero de estos dos problemas no se analiza-
ré en esta oportunidad. Baste recordar que, 8i bien,
por una parte, el programa de integracién ha queda-
do polfticamente huérfano, ya que no hay grupos
sociales importantes en Centroamérica con poder
suficiente para apoyarlo y hacerlo marchar hacia
adelante, por otra parte han surgido poderosos inte-
reses que estdn dispuestos a luchar pertinazmente
por evitar la destruccién del MCCA, puesto que de su
adecuado funcionamiento depende la sobrevivencia
de un sinnimero de empresas en cada uno de los
pafses miembros. Si avanzar es diffcil, retroceder
también lo es.® Este articulo dirige la atencién més
bien hacia el otro de los problemas apuntados, a
saber: las perspectivas del MCcCA. Esta dividido en
tres secciones. En la primera, se sefialan los princi-
pales factores que explican los cambios ocurridos en
Centroaméricay se analizan sus efectos en el desen-
volvimiento del programa de integracién. En la se-
gunda, se examinan las posibilidades futuras del
MCCA. En la tercera, se analizan los campos prio-
ritarios en los cuales deberfa ponerse especial
atencién.

5. Eduardo Lizano, "Reflexiones en torno al proyecto de Trata-
do de la Comunidad Econémica y Social Centroamericana”,
El Trimestre Econ6mico, abril-junio de 1979, p. 282,
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11

FACTORES DE CAMBIO
EN CENTROAMERICA

Las posibilidades de un adecuado funcionamien-
to del McCA dependen de las condiciones internas y
externas a las cuales tienen que hacer frente los
pafses miembros. Los cambios ocurridos en estas
condiciones, tanto en las de largo plazo (estructu-
rales) como en las de corto plazo (coyunturales),
han sido significativos. Estos cambios han ocasio-
nado tensiones sociales, politicas y econbémicas
muy importantes.

1. Elementos internos

Entre estos elementos, los que siguen deben
mencionarse especificamente:

a. El procedimiento puesto en préctica tradicio-
nalmente por los paises centroamericanos para lo-
gar el ajuste de sus economias ante las fluctuaciones
de la economifa internacional, se ha modificado sus-
tancialmente. Antes de la Segunda Guerra Mundial
y del programa de integracién centroamericana,es-
tas pequefias economfas agroexportadoras segufan a
pie juntillas el procedimiento de viejo cufio tipico de
patrén oro. En efecto, al presentarse un debilita-
miento de la demanda externa, consecuencia de las
crisis recurrentes y ciclicas de los grandes centros
industriales, la disminucién del valor de las expor-
taciones se trasmitia automéaticamente al resto de
la economia, con la consecuente contracci6én de la
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produccién y los consabidos efectos en las remune-
raciones y en el volumen del empleo. De esta ma-
nera, la actividad interna se reducia, las
importaciones hacfan otro tanto y asf se restable-
cian el equilibrio interno y el externo. Muchos paf-
ses subdesarrollados, especialmente en la América
Latina, trataron de sustraerse a este mecanismo
segun el cual la evolucién econémica de la perife-
ria estaba a merced de las fluctuaciones ciclicas de
los centros industriales. No fue sino hasta después
de la Segunda Guerra Mundial cuando los pafses
centroamericanos, dado su retraso y su pequefiez,
este problema. ® La diversificaciéon del aparato pro-
ductivo (industrializacién) y la mayor actividad eco-
némica del Estado fueron los medios utilizados para
intentar reducir la vulnerabilidad externa en los
cinco pafses centroamericanos.

b. Los pafses han puesto en vigencia, asimismo,
programas de modernizacién. En buena parte, esto
ha sido resultado del deseo de diversificar las acti-
vidades de produccién, lo cual ha exigido elaborar
programas, tales como los de educacién, y llevar a
cabo inversiones publicas para mejorar la infraes-
tructura. A la par de estos programas de moderni-
zacién, debe mencionarse el crecimiento econ6mico
apreciable que experimentaron los pafses centroa-
mericanos en las décadas de los afios cincuentas y
sesentas. Este crecimiento econémico resulté del
aumento sostenido de las actividades agroexporta-
doras, como respuesta a la expansién sin prece-

6. Una exposicién lacida sobre los efectos de las fluctuaciones
de la economfa internacional en la evolucién de la historia
econémica de Centroamérica se encuentra en Carlos M. Cas-
tillo, Growth and Integration in Central America, Praeger,
1966.
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dentes de la economfia mundial y a la creciente
industrializacién, resultado del programa de inte-
gracién. Ahora bien, tanto los programas de moder-
nizacién como el crecimiento econémico tuvieron
consecuencias significativas, ya que promovieron el
surgimiento de nuevos grupos sociales, como las cla-
ses medias, la burocracia estatal, el incipiente pro-
letariado industrial urbano y los grupos gerenciales
que han gravitado en la evolucién social y politica
de estos paises.

c. En afios recientes,varios pafses centroameri-
canos han sido afectados por catdstrofes naturales
de gran magnitud. Tal es el caso de los terremotos
en Guatemala y Nicaragua y del huracdn que azoté
a Honduras.

d. La convulsién y la violencia civil han sido
otros elementos que han tenido una profunda in-
fluencia en no pocos pafses (Nicaragua, El Salvador,
Guatemala) y han repercutido en toda la regié6n.

Las consecuencias de estos elementos internos
han sido de muy variada naturaleza, pero no se han
hecho esperar:

® Los intentos por reducir la vulnerabilidad exter-
na han reducido los grados de libertad de los
gobiernos al disminuir la posibilidad de hacer
recaer el costo del reajuste de la economfa en
determinados grupos sociales, lo cual ha retarda-
do y dificultado, desde el punto de vista econé-
mico, el reajuste necesario.

® Los programas de modernizacién y el crecimien-
to econémico han trafdo aparejados demandas y
expectativas sociales crecientes, muchas de las
cuales no han podido ser satisfechas.
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e Las catéstrofes naturales y la turbulencia civil
han tenido como efectos la destruccién parcial
de factores de la produccién (publicos y priva-
dos) y de la capacidad de produccién, la emigra-
cién de buena parte de los grupos empresariales
y el decaimiento de la inversién. Esto, a la vez,
ha redundado en una contraccién econémicay en
la reduccién del nivel de vida de amplios sectores
de la poblacién.

2. Elementos externos

Las economifas centroamericanas se caracteri-
zan por su notable apertura. Los acontecimientos y
la evolucién de la economia internacional influyen
marcadamente en la situacién econémica de estos
paises. La expansién de la economfa mundial en
décadas recientes ha sido un factor muy favorable
para Centroamérica, pero, igualmente, las serias
dificultades que aquejan la economia internacional
en los dltimos afios repercuten negativamente en
los pafses centroamericanos. Concretamente deben
sefialarse los tres hechos siguientes:

a. La recesién econémica de los principales pai-
ses industrializados tiene dos efectos adversos: por
una parte, debilita la demanda de los productos de
exportaciéon de Centroamérica y, por la otra, aumen-
ta la resistencia en los pafses industrializados por
parte de trabajadores y empresarios a eliminar los
obtéculos al comercio y poder asf abrir sus mercados
a los productos provenientes de los pafses centroa-
mericanos.

b. La inflacién mundial tiene también conse-
cuencias perniciosas, al menos desde dos puntos de
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vista. Primero, la inflacién de los pafses ricos se
trasmite a pafses como los centroamericanos al in-
corporar el aumento de precios en sus productos de
exportacién, y, segundo, la inflacién repercute en la
elevacién de las tasas de interés, con lo cual los
pafses centroamericanos tienen que hacer frente a
gastos financieros en divisas por montos crecientes.

c. El aumento en el precio del petréleo ha sido
otro factor importante, ya que estos pafses, con ex-
cepcién de Guatemala, no son productores de petroé-
leo. Los gastos por concepto de importacién de
petréleo y sus derivados se han elevado vertiginosa-
mente en los ultimos afios.

Ante estas circunstancias externas, como apun-
ta Chenery, se pueden adoptar cuatro caminos:
incrementar las exportaciones, aumentar el endeu-
damiento externo, reducir el ritmo del crecimiento
econ6émico o restringir el consumo de petréleo.” Los
paises centroamericanos optaron por aumentar su
endeudamiento externo y, cuando llegaron a limites
que diffcilmente podfan sobrepasarse, no tuvieron
més remedio que disminuir la tasa de crecimiento
econ6émico. Esto iultimo, alentado también por la
evolucién de los cambios de origen interno men-
cionados anteriormente. La traslacién de una pro-
porcién significativa del ingreso generado por los
pafses centroamericanos al exterior (empeoramien-
to sisteméatico de los términos de intercambio y au-
mento de los intereses de la deuda externa) ha sido
uno de los factores importantes que explican la evo-
lucién econémica y social de estos pafses en los alti-
mos afios.

7. Hollis B. Chenery, Restructuring the World Economy:
Round II, Foreing Affairs 59(5), pp. 1102-1120.
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3. Consecuencias

La concurrencia simultdnea de los factores in-
ternos y los externos que se acaban de mencionar ha
agravado sobremanera la situacién de los pafses
centroamericanos en general y especificamente, la
del programa de integracién econémica.

a. En cuanto a los pafses, debe apuntarse lo si-
guiente: primero, la disminucién de la capacidad de
produccién en varios de los pafses miembros debido
a la destruccién y a la emigracién de factores de la
produccién; segundo, la falta generalizada de con-
fianza, que ha redundado en una contraccién de la
inversién privada, tanto la de origen nacional como
la externa; tercero, la disminucién violenta de la
tasa de crecimiento econ6mico, con efectos negati-
vos importantes en el nivel de vida de la poblacién;
cuarto, la dificultad creciente de ejecutar una polf-
tica econémica y social congruente, en vista del me-
nor grado de libertad para utilizar los instrumentos
disponibles y de la necesidad de canalizar una cre-
ciente proporcién de recursos a gastos de seguridad
nacional.

b. En relacién con el MccCA, los efectos han sido
también graves. Deben sefialarse los siguientes:

o E] estancamiento econémico de la regién ha teni-
do resultados perjudiciales: Primero, el creci-
miento del comercio intrazonal ha disminuido
sensiblemente, aun en términos monetarios. En
efecto, mientras en 1980 el valor del comercio
entre los paises centroamericanos fue de 1.160
millones de délares, la estimacién preliminar

83



84

para 1981 llega a 1.018 millones. Asimismo, la
proporcién del comercio intrazonal dentro del co-
mercio exterior total de la regién tiende a dismi-
nuir. Segundo, los paises han tomado medidas
unilaterales para restringir y obstaculizar el li-
bre comercio dentro de Centroamérica con el pro-
pésito de defender, por una parte, su produccién
interna y, por la otra, de evitar la importacién de
la inflacién de otros pafses miembros. Entre las
medidas mas cominmente adoptadas, se encuen-
tran el cierre temporal de las fronteras, el esta-
blecimiento de cuotas de importacién y de
exportacién y la fijacién de impuestos discrimi-
natorios contra los productos importados, inclu-
yendo los de procedencia centroamericana.
Tercero, las dificultades crecientes de pagos. En
efecto, la cancelacién de los saldos del comercio
intrazonal ha llegado a ser un problema grave; la
falta de pago oportuno representa también un
grave obtdculo al comercio entre los paises. Una
parte de estos saldos ha sido documentada, pe-
ro otra sigue al descubierto. Ademaés, el papel de
la Camara Centroamericana Compensacién, que
tan destacado fue para el buen funcionamiento
del Mcca, se ha reducido, ya que, en vista de las
dificultades de los paises acreedores para obte-
ner el pago de sus saldos, un porcentaje cada vez
mayor del comercio intrazonal se efectia fuera
de los canales de la camara. Cuarto, la crisis
financiera interna que afrontan varios de los paf-
ses miembros del MCCA les impide versar oportu-
namente los aportes requeridos para asegurar el
fortalecimiento financiero de las instituciones
regionales, que es el caso del BCIE, asf como pagar
las cuotas para el sostenimiento de los organis-
mos permanentes del MCCA, como la SIECA.



® La turbulencia politica ha tenido también conse-
cuencias importantes para el funcionamiento del
MCCA. Efectivamente, las perturbaciones de or-
den politico en varios de los paises centroameri-
canos (El Salvador, Nicaragua, Guatemala) han
convulsionado las bases mismas de la vida nacio-
nal. Por una parte, los regimenes politicos no
satisfacen dos condiciones fundamentales, a sa-
ber: la pluralidad (participacién activa de todos
los grupos sociales en el quehacer politico) y la
constitucionalidad (estado de derecho que ga-
rantiza instancias multiples, legislativas y judi-
ciales) para dirimir conflictos y discrepancias.®
Por otra parte, es igualmente cuestionable, en
vista de la ruptura tan profunda que ha ocurrido
entre los diferentes grupos sociales, si en esos
paises se dan realmente las condiciones necesa-
rias para crear un consenso social minimo, sin el
cual la vida en comun es practicamente imposi-
ble. Es dificil, en efecto, encontrar los elementos
constitutivos bdsicos de un sistema social. En
realidad no existe ni un acuerdo sobre los objeti-
vos minimos que deben tratar de alcanzarse, ni
la aceptaciéon de los instrumentos y medios que
pueden ser utilizados. En consecuencia no se
pueden establecer las relaciones entre las dife-
rentes partes o subsistemas del sistema, ni tam-
poco las jerarquias respectivas. El resultado es
una acentuada fragmentacién, que impide esta-
blecer tareas, repartir recursos y controlar re-
sultados. L.a gestion del sistema es asf imposible.

8. Raymond Aron, "Remarques sur la Classification des Régi-
mes Politiques", en la obra del mismo autor, Etudes Politi-
ques, Ed. Gallimard, 1972, pp. 335.341.
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Para efectos préacticos no existe sistema.” Esta
situacién polftica tiene graves consecuencias pa-
ra el funcionamiento normal y el posible progre-
80 del programa de integracién econémica. Los
paises miembros se ven obligados a concentrar
todos sus esfuerzos en la solucién de los proble-
mas internos. Se encierran en 8f mismos y se les
dificulta mucho poder aceptar compromisos re-
gionales que, en alguna manera, limiten, total
o parcialmente, el uso de los instrumentos de
politica de que disponen. Los paises desean man-
tener el mdximo control sobre todos los instru-
mentos de accién en vista de la situacién interna
prevaleciente. Esto significa un grave obstaculo
para el programa de integracion, ya que este
requiere precisamente un conjunto creciente de
compromisos por parte de los paises miembros
que les imponen limitaciones a la hora de ac-
tuar, de manera tal que no pocas decisiones de-
berfan pasar de la esfera nacional a estar
"sometidas a procedimiemtos institucionaliza-
dos".'’ La voluntad y la posibilidad de negocia-
cién se ven asf drdsticamente reducidas y, por
ende,el programa de integracién, en buena medi-
da, imposibilitado de funcionar.

9. Jacques Attali, Los modelos politicos, Editorial Labor 1974,
especialmente el cap. 7.

10. Isaac Cohen, "El concepto de integracién", Revista de la ck
PAL, diciembre de 1981, pp. 149-159. 1.
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IT1

PERSPECTIVAS DEL. PROGRAMA
DE INTEGRACION

Ante la compleja y dificil situacién que se pre-
senta a los paises centroamericanos, cabe la pre-
gunta acerca de cudles son las perspectivas y las
posibilidades del programa de integracién econ6mi-
ca. Dos aspectos son de especial interés. En primer
lugar, es necesario examinar dicho programa a la
luz de las opciones disponibles y, en segundo lugar,
plantear los principales temas que demandan una
atencién inmediata. En esta seccién se analiza el
primero de esos aspectos; en la siguiente, el segundo
de ellos.

1. Abandonar el programa
de integracion

La posibilidad més evidente que se presenta con-
sistird en abandonar el programa. De esta manera
se desmantelarfa el MCCA, tanto desde el punto juri-
dico como desde el institucional. Se intentaria asf
regresar a la situacién vigente antes de la puesta en
marcha del programa de integracién; valga decir
que cada pais fijaria su propio arancel externo con
el resto del mundo, incluyendo los antiguos miem-
bros del MCCA. Esta opcién tiene pocas posibilidades
de adoptarse debido a razones de caracter general
vinculadas con el proceso de desarrollo economico
de paises pobres como los de Centroamérica, asf
como por motivos relacionados especificamente con
los pafses centroamericanos.
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a. En cuanto a los aspectos de caracter general,
lga mencionar los siguientes:

Con frecuencia se deja de lado el hecho funda-
mental de que la mayorfa de los paises subde-
sarrollados que participan en programas de
integracién econémica, antes de hacerlos ya te-
nfan en vigencia una politica arancelaria protec-
cionista para proteger el mercado nacional de la
competencia externa y asf promover las activida-
des productivas (agricolas, industriales, etcéte-
ra). De manera que la verdadera alternativa no
es entre el libre comercio y la integraciéon econé-
mica, sino entre esta ultima y el proteccionismo
nacional. Por ello, si bien la integracién discri-
mina generalmente a los pafses no miembros,
permite, no obstante, una ampliacién del merca-
do. Esté consciente, a su vez, una mayor especia-
lizacién de la que se lograrfa en cada uno de los
mercados nacionales tomado por separado.”

Los paises, por lo general, no estan dispuestos a
permitir un acceso completo a su mercado y a
participar plenamente en la economia interna-
cional, pero sf han aceptado abrir parcial y pau-
latinamente su mercado nacional dentro de
programas de integracién econémica entre
pafses subdesarrollados; en vez de aumentar la
discriminacién en las relaciones econémicas in-
ternacionales, més bien disminuyen las distor-
siones al reducir el proteccionismo nacional y
sustituirlo por uno de caracter regional.

R.F. Mikesell, The Theory of Common Markets as Applied to
Regional Arragements Among Developing Countries, R.F.
Harrod y D.C. Hague (comp.), International Trade Theory
in a Developing World, Macmillan, 1963, pp. 205-229,
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13.

Nunca estd por demés recordar, como se acos-
tumbra hacerlo desde el tiempo de Adam Smith,
el papel de primordial importancia que desempe-
fia el tamafio del mercado en el proceso de desa-
rrollo econ6mico. La integracién, al forzar la
ampliacién del mercado, aumenta las posibilida-
des de alcanzar economias de escala (derivadas
de unidades de produccién de mayores dimensio-
nes y de una mejor utilizacién de la capacidad
instalada).'” De esta manera se lograrfa una di-
visién del trabajo més pronunciada.'®

La integracion ofrece la oportunidad a los paises
miembros de disponer del tiempo requerido pa-
ra aprender a producir eficientemente y llegar
a competir con éxito en mercados fuera del drea
de integracién. Se trata del conocido argumento
de las industrias nacientes ("infant industries").
En otras palabras, en estos paises muchas acti-
vidades productivas, no solo industriales sino
también agricolas y de servicios, no podrian co-
menzar sus operaciones si desde el inicio tuvie-
ran que competir abiertamente en los mercados
internacionales; de ahf la necesidad de cierto

Recientemente se ha tratado de cuantificar este efecto en
8cott R. Pearson y William D. Ingram, "Economies of Scale,
Domestic Divergences and Potential Gains from Economic
Integration in Ghana and the Ivory Coast”, Journal of Poli-
tical Economy, octubre de 1980.

"...economic integration refers basically to division of
labour...", Fritz Machlup, A History of Thought on Econo-
mic Integration, Macmillan, 1977. p. 14. Véase lu explica-
cién, de hace casi ya tres décadas, de H. Makawer y G.
Morton, "A Contribution Towurds a Theory of Customs
Unions", Economic Journal, marzo de 1953, segan la cual lu
curva de posibilidades de produccion del campo deun&egr -
cién resulta ser superior a la suma de la curva. COTTagpon-
diente de cada uno de los pafses que la forman.



grado de proteccién temporal.'* Ahora bien, es-
ta protecciéon podria ser menor y por un tiempo,
més breve, cuando se trata de un programa de
integracién (mercado formado por varios paf-
ses), que si se llevase a cabo en cada pafs por
separado.

b. En relacién con las circunstancias referidas

especificamente a Centroamérica es necesario sefia-
lar las siguientes:

14.
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La produccién de origen industrial representa ya
aproximadamente el 20% del producto interno
bruto de la regién centroamericana. Esta activi-
dad ha crecido principalmente como resultado
del programa de integracién y depende en un
alto grado del dinamismo del comercio intrazo-
nal. Si este llegara a disminuir la situacién de
muchas empresas, se tornaria muy dificil. Ahora
bien, los paises no estdn dispuestos a poner en
peligro la situacién de la industria manufactu-
rera, dada la importancia que ha alcanzado en
cuanto a la produccién nacional, las exportacio-
nes no tradicionales y el volumen de empleo.
Asimismo, los grupos empresariales defienden
con ahinco el libre comercio intrazonal, ya

Para una discusion, véase el capitulo 6 ("Infant Industry
Arguments for Assitance to Industries in the Setting of
Dymamic Trade Theory") de la obra de H. Mynt, Economic
Theory an the Underdeveloped Countries, Oxford, 1971. A
pesar de las severas criticas que Harry Johnson hace a los
acuerdos comerciales entre pafses subdesarrollados, en vis-
ta del proteccionismo que generalmente los caracteriza, su-
giere, como un mal menor, que el GATT llegue a aceptar a
estos pafses y establecer una proteccion aduanera, siempre
que no sobrepase un determinado limite, Economic Policy
Toward Less Developed Countries, Brookings, 1967, p. 211.



que de él depende la sobrevivencia de muchas
empresas.

e La integraciéon ha permitido comenzar un proce-
so de diversificacién del aparato productivo a
partir de una base esencialmente agroexporta-
dora. De esta manera, se evita poner todos los
huevos en un solo canasto. Esta diversificacién
podria llegar a mejorar la posibilidad de reducir
el costo de los reajustes que las fluctuaciones
periédicas de la economia internacional impo-
nen a los paises centroamericanos. En efecto, en
tanto dicha diversificacion permita una gradual
y creciente participacién en el comercio interna-
cional, la experiencia muestra que los paises es-
tdn mejor capacitados para hacer frente al tipo
de reajustes mencionados anteriormente.'®

e Finalmente, el mercado centroamericano se con-
cibe como una plataforma de lanzamiento para
nuevas etapas del desarrollo econémico de estos
pafses. Después de haber intentado promover el
desarrollo dentro de las fronteras nacionales, se
pasé al espacio geografico regional. La expe-
riencia empresarial, la capacitacién de recursos
humanos y la acumulacién de capital y de cono-
cimientos tecnolégicos, todo ello servirfa de base
para iniciar una tercera etapa de mayor aliento,
cual es la promocién de exportaciones a merca-
dos fuera de Centroamérica. El mercado regio-
nal, relativamente protegido, ha desempefiado
un papel determinante y también tendrd que de-
sempefiarlo en el futuro inmediato: cubrird una

15. Frederick Z. Jaspersen, "Adjustment Experience and
Growth Prospects of the Semi-Industrial Economies”, World
Bank Staff Working Paper nam. 477, 1981, p. 72.
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alta proporcion de los costos fijos de produccién
y permitira exportar basicamente al costo mar-
ginal (salarios y costo de materias primas). Este
subsidio, sufragado por el consumidor centroa-
mericano, ya sea mediante precios o impuestos
mas elevados, tendrfa que disminuir en el trans-
curso del tiempo, pero al comienzo es inevitable.

En vista de los argumentos apuntados, parecerfa
poco probable, ademés de inconveniente, que los
paises centroamericanos optaran por abandonar el
programa de integracion. Pero éicudl es la viabilidad
real del proceso, dada la situacién prevaleciente?

2. Restablecer el proceso
de integracién

En este caso se trataria de regresar a los afios de
oro de la integracién, es decir, a la manera en que
funcionaba el MCCA y en que progresaba el proceso de
integracién en los afios de la década de los sesentas,
antes del conflicto bélico entre El Salvador y Hondu-
ras. No es que no hubiera imperfecciones, lagunas y
problemas; pero en aquella época se trataba de un
proceso que avanzaba satisfactoriamente y que llegé a
considerarse como el mds fructifero de los esquemas
de integracién econémica entre paises subdesarrolla-
dos.'® En efecto, el libre comercioy el arancel externo
comin abarcaban la gran mayoria de los productos, el
comercio intrazonal representaba una proporcién cre-
ciente del comercio exterior de cada uno de los paises
miembros, el sistema regional de pagos cumplia su

16. Gerald M. Meier, Leading Issues in Economic Development,
2a. ed., Oxford, 1970, p. 568.
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cometido a cabalidad y tanto la organizacién insti-
tucional como el conjunto de disposiciones juridi-
cas se consolidaban paulatinamente. Se tenfa asf un
programa en marcha; existia, con altibajos, la vo-
luntad politica de perfeccionarlo y una clara con-
cepcion de la relacién entre el avance del proceso
de integracién y el desarrollo econémico de los
paises centroamericanos.

La posibilidad de regresar al pasado que se acaba
de sefialar no es una opcién realista. Esto, debido a
varias razones, entre las cuales las mas significati-
vas son las tres siguientes:

a. Aun cuando no hubieran ocurrido los hechos
internos y externos que han dado al traste con el
dinamismo del proceso de integracién, era evidente
que el programa necesitaba ser revisado. Asf lo con-
sideraban los paises y fue esta posicién la que dio
origen al llamado estudio de la década de la SIECA,
en el cual se llev6 a cabo una evaluacién del MCCA y
se propusieron los lineamientos de un plan de acci6n
para perfeccionarlo.'” El libre comercio intrazonal
se ha considerado el pilar fundamental del progra-
ma. Precisamente en relacién con él han surgido
graves dificultades entre los paises miembros. Se ha
puesto en tela de juicio la idoneidad del libre comer-
cio como un instrumento adecuado para asegurar
una distribucién equitativa de los costos y de los
beneficios de la integracién.'® Existe el temor de

17. s16ca, El desarrollo integrado de Centroamérica en la
presente década: Bases y propuestas para el perfecciona-
miento y la reestructuracion del Mercado Comidn Centroa-
mericano, BUY/INTAL, 1973-1874, 13 vol.

18. Un anAlisis de los diferentes cuestionamientos a que ha si-
do sometido el libre comercio irrestricto en el MCCA se en-
cuentra en Alfredo Guerra B., Mercomin: Statu quo,
disgregacion o nuevo esquema, mimeografiado, Colegio de
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que los efectos de consumo (adquisicién de bienes
producidos en la regién a precios superiores a los
internacionales) y los efectos de produccién (con-
centracion geografica de la actividad productiva, en
especial la industrial), tiendan a perjudicar a los
paises de menor desarrollo relativo. En efecto, si
bien el libre comercio intrazonal podria promover el
crecimiento econémico del drea en su conjunto, po-
dria también ampliar las disparidades existentes
entre los paises miembros en detrimento de aque-
ilos mds retrasados econémicamente. Se deberia,
por consiguiente, modificar en forma sustancial es-
te aspecto del programa de integracién. La impor-
tancia preponderante que se ha dado al libre
comercio deberia ceder para poner el acento tam-
bién en los programas regionales de inversién y pro-
duccién como instrumentos béasicos del proceso de
integracién. El comercio intrarregional seria resul-
tado, tanto de los acuerdos de produccién para algu-
nos bienes como del acuerdo de libre comercio para
otros. Se buscaria asf una distribucién equitativa de
los sacrificios del consumo y de los beneficios de la
produccién mencionados anteriormente, entre los
paises miembros.

b. El problema de la distribuciéon de los costos y
de los beneficios de la integracién no se circunscribe
al problema de los efectos del libre comercio intra-
zonal, sino se refiere también a otros aspectos. Este
problema, que se percibi6é desde el comienzo del pro-
ceso de integracién centroamericana, ha repre-
sentado un dificil obstdculo, ya que los paises
perciben de manera diferente los costos en que in-

Economistas, Contadores ‘Pablicos y Administraudores de
Empresa de Guatemala, septiombre de 1979, pp. 6-8.
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curren y los beneficios que reciben. Algunos autores
han afirmado que el proceso de integracién debe
ayudar a disminuir las disparidades entre los pafses
miembros;'® otros opinan en forma diferente y con-
sideran como aspecto esencial que todos los pafses
logren estar mejor dentro del proceso de integracién
que fuera de él. % Sin embargo, el tema esta erizado
de complicaciones y se torna harto complejo cuando
el concepto abstracto de “pafs” se concibe como un
conjunto de grupos sociales con diversos intereses
contrapuestos y diferentes cuotas de poder. Enton-
ces “bien podria acontecer que un pafs permanecie-
ra en un programa de integracién, aun cuando sus
beneficios sean exiguos, siempre y cuando la inte-
gracién reditie en forma sustancial a los grupos
hegeménicos".”’ No cabe duda de que una de las
necesidades més sentidas en el MCCA es lograr un
acuerdo entre los paises miembros para determinar
los costos y los beneficios derivados de la integra-
cién, y un procedimiento de aceptacién general para
su distribucién equitativa.

c. Finalmente, debe hacerse referencia al efecto
que tienen los cambios ocurridos en el sistema eco-
némico de uno de los pafses miembros en el progra-
ma de integracién. Tradicionalmente las economfas
de los cinco pafses centroamericanos, aunque mix-
tas, han sido bdsicamente economias de mercado. E]
proceso de integracién en Centroamérica trataba de

19. M. Wionczek, Latin American Economic Integration,
Praeger, 1966, pp. 9-10.

20. R. Harrod, "Resefia sobre la obra de Sidney Dell, Trade
Blocks and Common Markets", Economic Jouraal, diciembre
de 1963, p. 708.

21. E. Lizano, "Desarrollo equilibrado y pafses de menor desa-

rrollo relativo, una vez méas", Integracién Econ6mica, nGm.
39, septiembre de 1979, pp. 15-23, p.21.
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construir un mercado comdn entre economfas de
mercado. Los acontecimientos acaecidos reciente-
mente en Nicaragua han modificado el panorama,
ya que en ese pais la tendencia hacia una economia
de direccién central es definida. En ella el plan
sustituye el mercado como instrumento béasico para
tomar las decisiones econ6micas. Es importante re-
cordar que los problemas debidos a diferencias muy
marcadas entre el sistema econ6mico de los pafses
miembros de un esquema de integracién han resul-
tado insuperables. Este fue el caso de la Comunidad
de Africa del Este y de la participacion de Chile en
el Grupo Andino. La dificultad central reside en que
a los paises participantes les resulta muy dificil
aceptar en el ambito regional aquello que no lo es
dentro de sus propias fronteras. Asi, un pafs que no
acepta ni la planeacion central ni el funcionamiento
irrestricto del mercado como instrumentos princi-
pales de la organizacién econémica, dificilmente es-
tarian de acuerdo en propiciar un programa de
integracién basado respectivamente en el plan o en
el mercado. Si se trata de paises con economias de
tipo mixto, estos procurarian que el proceso de inte-
gracién tuviera la misma orientacién e igual fisono-
mfa. Por ello, pretender crear un esquema de
integracién fundado en principios de politica econé-
mica sustancialmente diferentes de aquellos en que
los pafses miembros basan su propia politica econé-
mica interna, es ilusorio. En cuanto al caso especi-
fico de las economfas de direccién central deben
tenerse presentes dos caracteristicas: primera, los
precios reflejan las preferencias de los planeadores
y no las de los consumidores; segunda, el Estado
tiene el monopolio del comercio exterior, y las deci-
siones de importar y exportar no dependen de los
precios internacionales, sino de consideraciones de
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otra indole. Estas caracteristicas plantean proble-
mas de dificil solucion para el funcionamiento del
programa de integracion, especialmente si otros
paises miembros tienen un sistema econémico de
mercado:

e El plan determina la composicién de las imi)or-

22.

23

taciones y de las exportaciones de acuerdo con
prioridades prestablecidas,’® de manera que las
empresas de los demés pafses miembros no po-
drian comprar ni vender libremente dentro del
campo de integracién y, con ello, se afectarfa el
libre comercio intrazonal.

Las corporaciones comerciales estatales en el
pais de economia de direccién central, al realizar
las compras y las ventas, podrian discriminar en
favor de la produccién nacional y en contra de
los bienes producidos en los demés pafses miem-
bros,*’ con lo cual se estarfan perjudicando gra-
vemente las posibilidades de especializacion.

Las corporaciones comerciales estatales, al ha-
cer sus compras y ventas, pueden discriminar en
favor de pafses que no participan en el programa

Mike Pournarakis: "Economic Integration of Developing
Economies with Smilar and Different Economic System",
Economia Internazionale, febrero de 1979, pp. 112-125.
Dharam P. Ghai, El comercio estatal y la integracion econé-
mica regional entre pufses en desarrollo, Naciones Unidas
1973, T™n/B/436, p. 19 y Arthur Hazlewood: "The End of the
East African Community: What are the Lessons for Regio-
nal Integration Schemes?", Journal of Common Market Stu-
dies, septiembre de 1979, pp. 40-58. Algunos afios antes,
este Gltimo autor habfa indicado que "there is no doubt that
state trading provides a potentially effective means to give
complete protection to domestic producers". Economic
Integration: The East African Experience, Londres, 1975, p.
126.
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de integracién. De esta manera, se atentarfa
contra el arancel externo comun.

e La posibilidad de coordinar o armonizar las poli-
ticas econémicas de los pafses miembros se difi-
culta en gran medida. Esto se debe, no tanto a la
disparidad de objetivos, ya que esta se da de
hecho también entre economias de mercado, sino
méas bien en cuanto a los instrumentos disponi-
bles para alcanzar los objetivos. En efecto, los
instrumentos més importantes de polftica econé-
mica (polftica monetaria y crediticia, fiscal, de
precios y subsidios de bienes y factores de la
produccién) de las economias de mercado, tienen
un significado muy diferente en las economf{as de
direccion central. A la vez, el instrumento de
mayor significado en estas dltimas -la planea-
cién- no desempefia el mismo papel en las econo-
mias de mercado.

En vista de las dudas referentes al libre comer-
cio, a las dificultades en cuanto a la distribucién de
costos y beneficios y a los problemas previsibles
derivados de las diferencias de los sistemas econ6-
micos, no es dable esperar que los paises centroame-
ricanos traten de restablecer el MCCA tal como
funcionaba en 1969, antes de la guerra entre El
Salvador y Honduras.

3. Proceder a un nuevo
ordenamiento del MCCA

Esta opcién consistiria en la elaboracién de un
nuevo tratado que sustituya al actual programa y
dar asf vida a un esquema de integracién diferente.
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Esto fue precisamente lo que intenté hacerse cuan-
do, en 1972, se cred el Comité de Alto Nivel para el
Perfeccionamiento y Reestructuracién del Mercado
Comun Centroamericano (CAN). El CAN se dedic6 al
cumplimiento de su cometido de manera concienzu-
da y, en 1976, presenté a los gobiernos el resultado
de sus labores en un Proyecto de Tratado de la
Comunidad Econémica y Social Centroamericana
(CEScA). Se proponia una modificacién significativa
del MCCA y dar un nuevo enfoque al proceso de inte-
gracién centroamericana. A pesar de la tarea reali-
zada, que se reflej6 en los 311 articulos del proyecto
de la CEScA, los gobiernos no le dieron la debida
consideracién. El intento resulté fallido.**

En las circunstancias que atraviesa Centroamé-
rica en la actualidad, la opcién de proponer un cam-
bio integral y radical del programa de integracién
no pareciera tener posibilidades de éxito ni ser tam-
poco lo més conveniente.

En cuanto a las posibilidades de éxito, debe te-
nerse presente que, en vista de la turbulencia poli-
tica que azota a varios de los pafses miembros, el
programa de integracién ha sido relegado a un se-
gundo plano. Los paises concentran sus esfuerzos y
canalizan sus recursos a resolver sus problemas in-
ternos; se trata de una lucha por la sobrevivencia.
Esto darfa al traste con cualquier intento que obli-
gue a estos pafses a participar en largas y complejas
negociaciones para la aprobacién de un nuevo trata-
do de integracién, el cual, ciertamente, restringirfa
en alguna medida el uso de no pocos de los instru-
mentos nacionales de politica econdédmica.

24. Para un anélisis de la cksca véase Eduardo Lizano, "Re-
flexiones en torno al proyecto de tratado de la Comunidad
Econémica y Social Centroamericana®, E! Trimestre Econo-
mico, abril-junio de 1979, pp. 255-284.
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La modificaciéon completa del esquema no sélo no
es factible, sino tampoco conveniente. En efecto, el
programa de integracién es parte de un proceso mas
amplio de cambio social y desarrollo econémico. Co-
mo tal, es preferible irlo adecuando paulatinamente
conforme lo indique la experiencia acumulada y lo
aconsejen las necesidades que surjan del mismo pro-
ceso. Mdas que modificaciones globales y profundas
que se lleven a cabo de manera muy espaciada en el
tiempo, el proceso requiere un procedimiento para
adoptar en forma permanente cambios graduales.

4. Establecer un
programa transgitorio

Desechadas las tres opciones anteriores: abando-
nar el programa de integracion, regresar a la si-
tuacién prevaleciente antes de 1969 y crear un
nuevo esquema, es necesario proceder a examinar
una cuarta posibilidad. Consiste en la adopcién de
un programa de accién para un periodo de transi-
cion, por ejemplo de tres o cinco afios de duracién.

Esta opcién es la que presenta mayores posi-
bilidades de ser adoptada ya que permitirfa compa-
tibilizar dos objetivos de los paises, al parecer
contradictorios, a saber: por una parte, no echar por
la borda y abandonar el programa de integracién y,
por la otra, no asumir compromisos que, dadas las
circunstancias prevalecientes, no podrian cumplir-
se por resultar excesivos o indeterminados. Un pro-
grama transitorio presenta ventajas y crea
problemas. A continuacién se detallan unas y
otros.
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25,
26.

a. Entre las ventajas valga mencionar:

Que los paises sabrian por anticipado el plazo
durante el cual asumen compromisos y tendrian
un horizonte relativamente concreto. Esta certe-
za podria incrementarse aln si se aceptaran dos
medidas complementarias: el establecimiento de
clausulas de salvaguardia, previamente negocia-
das, y el funcionamiento de un procedimiento
expedito para dirimir conflictos entre los paises
miembros. El proceso de integracion tendria asf
dos caracteristicas bdsicas sefialadas reciente-
mente por Cohen: primera, el programa seria
en buena parte negociado permanentementey,
segunda, el proceso no requerirfa un compro-
miso de los paises sobre una meta final, por
ejemplo: la creacion de una unién politica o de
una unién econémica, sino que tendria objetivos
limitados.*’

Que los pafses asumirian compromisos parciales
y especificos, no generales e indeterminados.
Se trataria asi de buscar consensos limitados y
aprovechar coincidencias concretas, usando la
expresién de Tomassini.’® La integracién se
orientarfa a promovery profundizar la interde-
pendencia entre los paises miembros mediante
la determinacién de campos de beneficio re-
ciproco.?” LLas “pretensiones abarcadoras” y los

Isaac Cohen, op. cit., p. 155.

Luciano Tomassini, "Elementos para un estudio sobre los
procesos de integracién y otrus formas de cooperacién en
América Latina", Comercio Exterior, febrero de 1977, pp.
179-184.

. Isaac Cohen, op. cit., p. 154. Alfredo Guerra B., op. cit., por

su parte, considera que la tarea de la integracion es "es-
tablecer interdependencias" (p.12) e indica que el McCcA de
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29.

“compromisos formales” cederian lugar a las

. . 28
“acciones integradoras”.

Que se abriria la posibilidad de asegurar una
coordinacién adecuada entre las estrategias na-
cionales de desarrollo (fijacién de metas y selec-
ci6n de instrumentos) de los paises y el proceso
de integracion, de manera que este resultara
complemento de aguellas. El programa transito-
rio permitirfa asf a los pafses posponer para un
futuro indeterminado la discusién de cémo al-
canzar una estrategia regional de desarrollo que
venga a englobar o a sustituir las estrategias de
caracter nacional.?” De esta manera, se elimina
del camino uno de los mayores temores que obs-
taculizan el progreso de la mayorfia de los esque-
mas de integracién economica.

Que, en tanto el programa transitorio tuviera
éxito, serfa seguido probablemente por otros de
semejante naturaleza. El largo plazo estarfa for-
mado por una serie de acuerdos provisionales
que fueran ampliando y profundizando paulati-
namente el proceso de integracién mediante una
sucesién de pasos cortos, pero firmes, en vez de
saltos indefinidos. Estos avances, basados en la

be buscar y crear nuevas formas de vinculacién que permi-
tan conjugar simultdAneamente varios estilos de integracién
(p. 1T).

. Isaac Cohen O. y Gert Rosenthal, "Reflexiones sobre ¢l mar-

co conceptual de la integracion econémica centroumerica-
na", Reuvista de la Crran, primer semestre de 1977, pp.
23-51, p. 43.

Ernesto Tironi, "Estrategias de desarrollo ¢ integracion: las
divergencias andinas", Ernesto Tironi (comp.) Pacto Andi-
no, cardcter y perspectivas, Instituto de Estudios Peruanos,

1978, pp. 242-292.
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experiencia y las circunstancias, crearian la po-
sibilidad de tomar en cuenta los cambios de ob-
jetivos de los paises miembros y de incorporar
los nuevos conocimientos (causas y efectos) que
se fueran acumulando.

® Que un programa transitorio daria el tiempo ne-
cesario y la oportunidad para hacer frente a los
problemas (estructurales) propios del modelo de
industrializacién, basado en la sustitucién de
importaciones, adoptado en el MCCA y a aquellos
otros (coyunturales) surgidos de la crisis econé-
mica (inflacién y recesién) que sufren los gran-
des centros industriales. El efecto combinado de
estos dos fenémenos ha sido perjudicial para los
paises centroamericanos y se refleja en graves
desequilibrios externos, evidentes desequilibrios
internos y en la reduccién del crecimiento econd-
mico. Para encarar estos problemas, se buscaria,
esencialmente, en primer lugar, integrar mejor
el MCCA a la economia internacional a fin de
aumentar las posibilidades de crecimiento que
ofrece un mercado ampliado, lo cual exige reo-
rientar el aparato productivo centroamericano a
la produccién de bienes y servicios para exportar
fuera de Centroamérica; en segundo lugar, ase-
gurar un mayor financiamiento interno del desa-
rrollo econémico y asi depender en menor grado
del ahorro y del endeudamiento externo.”® Las
medidas concretas tendrian que abarcar diver-
sas politicas: arancelaria, cambiaria, monetaria
y de precios y subsidios de los factores de la

30. En la terminologfa de Jasperson (op. c¢it. pp. 14-15), se tra-
ta de tomar medidas tendientes a lograr el crecimiento eco-
némico, la reorientacién de la produccién (switching) y la
reduccion de la tendencia al consumo (absortion reduction).
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produccién y de los bienes; asimismo, tomarfa en
consideracion el tamafo y el financiamiento del
Sector Puablico.

b. El programa transitorio no deja de presentar
problemas:

e Un programa de este tipo podrfa resultar insufi-
ciente desde el punto de vista de las decisiones
de los empresarios. El horizonte podrfa ser muy
reducido para los inversionistas. Como indica
Lara, un programa como el que se comenta quizé
no genere impulsos integracionistas adecuados
para promover el proceso de integracién.‘\"

e Establecer los procedimientos para negociar y
ejecutar un programa transitorio entre los pai-
ses interesados es una tarea compleja. Un pro-
grama transitorio es, en realidad, lo que Haas
denomina un “régimen”, o sea, el conjunto de
normas, procedimientos y regulaciones acorda-
das entre varios pafses para regular un tema de
interés reciproco.’* Cémo llegar a construir un
régimen y cual sea su estabilidad depende de
varios factores.’® En primer lugar, de la opcién
que favorezca a cada pafs en cuanto al estilo
cognoscitivo (pragmético, racional, ecléctico o
escéptico), o sea, el ordenamiento que cada uno
de ellos haga del conocimiento disponible y de
sus objetivos; de estos cuatro estilos, los dos

31. Crist6bal Lara, "Comentario sobre el artfculo de Cohen y
Rosenthal”, op. cit., Revista de la ckPaL, primer semestre de
1977, pp. 52-58.

32. Ernest B. Hass, "Why Collaborate? Issue-Linkage and In-
ternational Regimes", World Politics, abril de 1980, pp.
357-405, p. 358.

33. Haas, op. cit., p. 379.
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H.
35.

36.

primeros ofrecen mejores perspectivas que los
otros dos para generar un “régimen” estable. En
segundo lugar, los procedimientos para encade-
nar ("linking") los temas que forman parte del
“régimen” pueden ser varios (tdctico, fragmen-
tario o sustantivo); de ellos, unos ayudan a lo-
grar un “régimen” estable, tal como lo es el
enfoque sustantivo, mientras que otros no lo per-
miten. Si bien es imposible poder prever cual
serd el “régimen” que en definitiva se llegue a
escoger en un proceso de negociacién, es impor-
tante tener presente las limitaciones que cada
uno de ellos tiene antes de tomar una decision al
respecto.

Dadas las circunstancias imperantes actual-
mente en Centroamérica, el programa transito-
rio debe llenar ciertas condiciones: primera, su
contenido ha de ser flexible y asf dar cabida a
los diversos estilos de integracién (de mercado,
desarrollo integrado, por proyectos);** segunda,
debe considerar el problema de la coordinacién
de la polftica econ6mica de los pafses miembros
tanto en sus aspectos negativos como en los
positivos;®® tercera, tiene que tomar en consi-
deracién la escala de preferencias de cada pafs
miembro,’® de manera que puedan proponer los

Cohen y Rosenthal, op. cit., p. 24.

Jacques Pelkmans, "Economic Theories of Integration Revi-
sited", Journal of Common Market Studies, junio de 1980,
pp. 333-354.

Eduardo Lizano, "La distribucion de beneficios y costos de
la integracién econémica, un procedimiento alternativo",
Revista de la Integracion, nGm. 15, enero de 1974, pp. 7-25,
y Napoleén Pineda-Lupiac, Le débat sur les colls et les
avantages de l’intégration économique en Amérique Centra-
le, Thése, Université de Lausanne, 1981, pp. 391-394.
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campos prioritarios seguin su interés y el tipo y
la naturaleza de los compromisos que estan dis-
puestos a aceptar; cuarta, debe considerar el ca-
so especial de los paises de menor desarrollo
relativo, a efecto de asegurar su participacién
positivay su apoyo decidido a la integracién. El
programa transitorio consistiria, en gran medi-
da, en la compatibilizacion de los planteamien-
tos nacionales. Cada pafs actuaria movido
por su propio interés, pero a la vez deberia poder
percibir que no podria alcanzarlo 8si no es me-
diante el proceso de integracion.®’ El programa
transitorio estéd lejos de una situacién éptima; a
lo sumo, es un “segundo mejor”, pero es lo unico
viable. Deja mucho que desear, pero representa
lo posible. Intentar ir mas alld seria irreal e
ilusorio y conducirfa rapidamente a la desazén y
al fracaso, lo cual vendria a empeorar una situa-
cién de por sf ya harto compleja y dificil. El
programa transitorio permitiria a los paises
miembros continuar con el programa del Mcca y
sentar las bases de un nuevo enfoque de interde-
pendencia regional, el cual quizdas ayudaria a
alcanzar en un futuro indeterminado una etapa
méas avanzada del proceso de integracién, en vis-
ta de la amplitud de los aspectos tomados en
cuenta, de la profundidad de los compromisos
adoptados y de los beneficios obtenidos por cada
uno de los pafses participantes.

37. Una discusion de los principivs que deberian ser observados
por los pafses participuntus para llevar adelunte unn com-
patibilizacién de este Lipo, s6 vncuentra en Walter lsard y
Tony E. Smith: "On the Resolution of Conflicts Among Re-
gions of a System", Regional Science Association,Pupers,vol
XVi1, 1966,pp.19-4.
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CAMPOS PRIORITARIOS
DEL PROGRAMA DE TRANSICION

El programa transitorio pondria el acento, al me-
nos, en los aspectos que se analizan a continuacién.

1. El comercio intrazonal

No existe posibilidad politica, en el corto plazo,
de establecer ¢l libre comercio intrarregional como
pilar fundamental del proceso de integracién. Sin
embargo, el comercio entre los paises miembros si-
gue representando uno de los aspectos esenciales
del esfuerzo integracionista centroamericano. Por
ello, la revisién del funcionamiento de la zona de
libre comercio es indispensable, ya que “de no otor-
garse prioridad a esta tarea, serfa practicamente
imposible definir polfticas de integracién o de armo-
nizacién o cooperacién, puesto que no se contarfa
con el 4mbito econémico al cual referirse".*® Han de
considerarse varios puntos:

a) El comercio intrazonal debe ser normado por
varios regimenes diferentes que coexistan en forma
simultdnea. Concretamente, podrian considerarse
los siguientes regimenes:

38. s1ECA, "Consideraciones de la Secretaria Permanente sobre
aspectos importantes de la restructuracién del Mercado Co-
man Centroamericano”, Seminario sobre el proceso centroa-
mericano de integracién econémica, Panama, octubre de
1981, p. 21. 3
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39.

40.

Comercio restringido para el intercambio comer-
cial de ciertos productos considerados como
sensitivos. Es el caso de algunos bienes, por
ejemplo: los textiles, las prendas de vestir y el
calzado, que son tipicos de las primeras etapas
de industrializacién y que representan oportu-
nidades importantes para los paises de menor
desarrollo relativo dentro de la region. l.a ba-
se del libre comercio restringido consistirfa en
el establecimiento (anual o semestral) de limi-
tes 0 cuotas voluntarias de compras y ventas
intrazonales.

Comercio negociado para aquellos productos ori-
ginados en programas regionales de inversién
por ramas de actividad. E! comercio negociado
serfa irrestricto, una vez que los pafses se pusie-
ran de acuerdo sobre la ubicacién geografica de
las unidades de produccién dentro del area cen-
troamericana.®

Comercio condicionado para ciertos productos
de origen agropecuario, por ejemplo granos basi-
cos, olea~inosas y productos lacteos. En este ca-
so, se tratarfa de dar preferencia al mercado
regional, de manera que el comercio intrazonal
fuera resultado de los excedentes y los faltantes
que se llegaran a presentar en la regi6n.*’

Este planteamiento guarda cierta similitud con las llama-
das "industrias de integracién” en el proceso de integracién
centroamericana y con la propuesta denominada "package
deal” en el caso de AskaN, seglin lo explican H. W. Arndt y
Ross Garnaut: "Asean and the Industrialization of East
Asia", Journal of Common Market Studies, marzo de 1979,
pp. 191-212.

Véase el estudio, preparado por Inversiones y Estudios
Econ6micos (Tegucigalpa), intitulado La modificacién o
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e Comercio irrestricto para todos los demds pro-
ductos originarios de la zona, no contemplados
en los tres casos anteriores.

El comercio intrazonal serfa asi resultado tanto
del enfoque de la integracién mediante la consolida-
cién de los mercados nacionales, como del de la
integracién mediante programas regionales de in-
version. Para que este esfuerzo sea fructifero es
necesario, primero, asegurar los requisitos que per-
mitan el buen funcionamiento del mercado (reglas
de origen, neutralidad fiscal y sana competencia) y
segundo, formar una decisién sobre el arancel exter-
no comun.*

2. El arancel externo comiun

El arancel externo comun reviste una gran im-
portancia ya que, conjuntamente con las disposicio-
nes relativas al comercio intrazonal, es la medida
badsica que configura la unidad del mercado centroa-
mericano. Las segundas amplian el mercado, el pri-
mero lo protege. A pesar del progreso significativo
que se logré en el MCCA en cuanto al establecimiento
de un arancel externo comun,** los pafses centroa-

sustitucion del protocolo especial sobre granos (protocolo
de Limoén), 1877 (?), pp. 36-37.

4]1. SIECA"Consideraciones...", op. c¢it., p. 20.

42. "...la tarifa externa com@n dev Centroamérica frente al res-
to del mundo qued6 practicamonte establecida el 31 de agos-
to de 19656", Porfirio Morera, "El arancel d¢ aduanas del
Mercado ComaGn Centroamericuno”. Hacia una tarifo exter
na comdin en la América Latina, Bl1yINTAL, 1969, pp. 295-
320, p. 297.
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mericanos han venido trabajando en los ultimos
afios en la elaboracion de un nuevo régimen arance-
lario. Dos hechos los indujeron a tomar esta deci-
8ién: primero, ¢l arancel vigente ha llegado a ser
obsoleto, ya que no fue reajustado para tomar en
cuenta los cambios experimentados en la estructura
de la producciéon (industrializacién) de la regidn;
segundo, se rompié6 la unidad del arancel en vista de
la serie de disposiciones (recargos, tasas, sobreta-
sas, derechos, impuestos de consumo, exoneraciones
arancelarias) que los pafses adoptaron con el currer
de los afios, las cuales, en realidad, significaron
modificaciones y alteraciones unilaterales del aran-
cel externo comin. La nueva politica arancelaria
propuesta “se ha disefiado por servir de modo prin-
cipal como instrumento de desarrollo, despojandose-
le asi de funciones fiscales o de defensa de balanza
de pagos".*’ Tiene tres rasgos principales:

a. La nueva tarifa: i) sustituye todos aquellos
derechos, recargos, tasas y sobretasas nacionales o
regionales; ii) elimina las exoneraciones arancela-
rias nacionales concedidas al amparo del Convenio
Centroamericano de Incentivos Fiscales al Desarro-
llo Industrial; iii) impide a los pafses establecer
impuestos de consumo diferenciales que recaigan en
mayor medida en bienes importados de fuera de la
zona. La nueva tarifa se transforma asi en el Gnico
“estimulo neto que deben recibir las actividades

productivas".**

43. s1ecA, "Informe final de la reunién de coordinadores encar-

gados de revisar la politica arancelaria coentroamericanu",
1981, p. 2.

44. StECA, "Informe...", op. cit. p. 3.
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b. Se sugiere crear un procedimiento que permi-
ta ajustar en el futuro, de manera flexible y oportu-
na, el arancel externo comun.*’

c. La nueva tarifa reduce el proteccionismo del
arancel externo vigente y disminuye la dispersién de
las tarifas actuales; se busca asf no sélo proteger al
consumidor centroamericano, sino también ayudar a
las empresas del MCCA a capacitarse para emprender
el dificil camino de promover las exportaciones a ter-
ceros mercados fuera de Centroamérica.

3. Las medidas de salvaguardia

La necesidad de establecer cldusulas de salva-
guardia en los programas de integraciéon econémica
se ha considerado un requisito indispensable y ha
sido una aspiracién muy sentida.*® El MCCA no ha
sido histéricamente la excepcion.*” En las circuns-
tancias actuales este tema cobra ain mayor impor-
tancia. En efecto, tanto las medidas concernientes
al ordenamiento propuesto para el comercio intra-
zonal como las relativas a la nueva polftica arance-
laria, requieren un alto grado de flexibilidad. Por
ello, es indispensable ofrecer a los paises la posibi-
lidad de modificar los compromisos inicialmente

45. sikca, "Consideraciones...”, op. cit., p. 26.

46. En el caso de la antigua OEKC véuse Report on the possibi-
lity of creating a Free Trade Area in Europe, owec, 1957,
especiulmente lus pp. 14-16 y 43-52.

47. El proyecto de la ¢ESCA considera una serie de clausulas de
salvaguardia contenidas en los arts. 212, 233, 261 y 267. Un
andlisis critico de los alcances de estus disposiciones se en-
cuentra en Eduardo Lizano, "Reflexiones...", op. cit.,, pp.
274-275.
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adquiridos, es decir, establecer clausulas de salva-
guardia. Este procedimiento debe satisfacer ciertas
condiciones para ser realmente efectivo, a saber:
primera, especificar las ucciones que los paises po-
drian tomar; segunda, establecer las circunstancias
en las cuales se podria invocar la aplicacién de las
cldusulas de salvaguardia; tercera, concretar el pro-
cedimiento que debe seguirse al solicitar dicha apli-
cacién. En cuanto al primer punto, las acciones se
referirfan especialmente a la posposicién de las fe-
chas de cumplimiento previamente convenidas para
la adopcion de determinadas medidas; en relacién
con el segundo punto, las circunstancias serfan de
variada naturaleza, por ejemplo: desorganizaci6n
de mercados, deficiencias de abastecimiento, crisis
de balanza de pagos, situaciones de fuerza mayor
(catastrofes naturales); en cuanto al tercer punto
debe evitarse que el procedimiento adoptado se base
en decisiones unilaterales y, més bien, centrarse en
mecanismos de cardcter regional,

4. El sistema regional de pagos

Entre los problemas actuales del McCA, uno de
los més criticos se refiere al funcionamiento inade-
cuado del sistema regional de pagos, el cual se en-
cuentra en graves dificultudes debido al marcado
debilitamiento econémico que padecen los paises
centroamericano. En efecto, la crisis de balanza de
pagos se ha generalizado, y esto ha impedido a los
paises miembros pagar en forma oportuna los saldos
originados en el comercio intrazonal. La consecuen-
cia ha sido el retraso en los pagos y la acumulacién
de saldos insolutos. De esta manera, el sistema de
compensacién multilateral, creado para reducir el
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uso de divisas escasas en el comercio intrazonal, se
ha transformado en un mecanismo de crédito para
el financiamiento de los saldos deudores de los pai-
ses deficitarios. Como era de preverse, esta situa-
ciéon ha desembocado en la adopcién de medidas
unilaterales que obstaculizan el comercio dentro de
la regién y, por tanto, perjudican el programa de
integracién. Los paises se han visto asf apremiados
a adoptar una serie de disposiciones con el propési-
to de paliar la situacién creada. Entre ellas, valga
mencionar las tres siguientes:

® La consecucién de recursos externos para conce-
der créditos a los paises deficitarios a fin de
amortizar sus saldos deudores. Asi, el Banco
Latinoamericano de Exportaciones concedié un
préstamo de 50 millones de ddlares, para cuya
administracion fue necesario crear un nuevo me-
canismo institucional en el BCIE, a saber: el Fon-
do Centroamericano del Mercado Comun.

® La firma de acuerdos bilaterales de crédito, gra-
cias a ]Jos cuales los paises deudores documentun
sus deudas y los acreedores pueden considerar
estos pagarés como parte de sus reservas mone-
tarias internacionales.

® La concertacion de acuerdos bilaterales de com-
pensacion de pagos. Este procedimiento permite
a los exportadores recibir con mayor rapidez el
importe de sus ventas, con lo cual se resuelve el
problema del estancamiento de su capital de tra-
bajo. A pesar de estas medidas, los saldos acumu-
lados e insolutos no cesaron de aumentar. A
principios de 1982 alcanzaron el apreciable mon-
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to de 211 millones de délares.’® Esto plantea una
situacion insostenible para los pafses acreedores
y obliga a buscar nuevas soluciones. Entre ellas,
podrian considerarse las siguientes:

® Renegociar el monto maximo de los saldos deu-
dores que los paises estan dispuestos, efectiva-
mente, a pagar.

® Acortar el plazo parallevar a cabo las liquidacio-
nes en la CAmara de Compensaciéon Centroame-
ricana (CCC).

® Realizar las liquidaciones en la €cCC con base en
los saldos que cada banco acreedor tiene con
cada banco deudor y no de acuerdo con el
saldo multilateral; esto significa, tal como lo ha
decidido recientemente el Consejo Monetario
Centroamericano, que el pais acreedor, en lo su-
cesivo, otorgara crédito con el fin de promover
sus propias exportaciones, pero no para finan-
ciar el comercio intrazonal en general.

® Participar en el llamado Acuerdo de Santo Do-
mingo, suscrito por los bancos centrales de los
paises de ALADI, lo cual abrirfa una nueva
fuente de recursos para el Consejo Monetario
Centroamericano,

Dos observaciones adicionales son pertinentes.
Primera: las medidas mencionadas, tanto las ya
adoptadas como las sugeridas, resultaran insufi-

48. Los pafses acreedores vrun Guatemala (136 millones do do-
lares), Costa Rica (68 millones) y Honduras (17 millonos),
los deudores eran Nicaragua (147 millones) y El Balvador
(64 millones). Fuente: Cousevjo Monestario Centroamericano.
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cientes en tanto los paises miembros no logren re-
ducir la disparidad del ritmo de inflacién que existe
entre ellos. Si el ritmo de inflacién es muy disfmil y
los tipos de cambio no se reajustan con suficiente
rapidez, la acumulacién de los saldos es inevitable,
Segunda: al establecer las obligaciones y los dere-
chos de los pafses deudores y de los acreedores es
indispensable considerar la situacién global de la
balanza de pagos de cada pais. En efecto, un pafs
acreedor en el MCCA bien podria tener un déficit
global en su balanza de pagos, y, en sentido contra-
rio, un pais podria ser deficitario en el MccaA y, sin
embargo, disfrutar de un superévit global.

5. El programa operativo especial

A solicitud de los paises del MCCA y de Panamé,
el Banco Interamericano de Desarrollo (BID) propi-
cia en la actualidad el Programa Operativo Especial
para apoyar el desarrollo econémico y social de Cen-
troamérica y Panama." Este hace hincapié en la
realizacién de proyectos especificos de inversién,
especialmente en los sectores de energfa, transpor-
tes y telecomunicaciones. Se divide as{: primero, en
el plan de inversién de corto plazo, que incluye al-
rededor de 50 proyectos por un monto aproximado
de mil millones de délares para ser llevados a cabo
en el periodo 1982-1985 (3.11); segundo, en un plan
basico de preinversién de mediano plazo, y tercero,
en un plan basico de preinversién de largo plazo.

49. Esta seccién osta basada en el documento del 81D "Programa
Operativo Especial para apoyar el desarrollo econémico y
social de Centroamérica y Panama", mimeografiado, 1981,
p. 75. L.as citas corresponden a parrafos de dicho trabajo.
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Estos dos ultimos tienen el propodsito de generar
proyectos para los proximos afos y dar un sentido
de orientacion al desarrollo futuro de Centroaméri-
ca, asf como de ampliar el ambito geoeconémico del
MCCA (3.53).

En esencia, el programsa responde a la “necesi-
dad de llevar adelante un esfuerzo especial que des-
taque el grado de unién existente entre los pafses
del area, su fundamental comunidad de intereses y
su ingente capacidad de generacién de proyectos
de desarrollo en beneficio del conjunto de los pai-
ses" (1.05). Se trata asf no solo de reactivar las
economf{as centroamericanas con nuevas inversio-
nes financiadas con recursos externos, sino princi-
palmente de fortalecer la integracion y demostrar
que la cooperaciéon regional puede rendir beneficios
a cada uno de los pafses. Esta iniciativa es digna de
encomio y debe apoyarse, ya que su realizacién ten-
dria efectos positivos para el proceso de integra-
cioén, a saber:

® Se trata de un conjunto ("paquete"”) de proyectos
que permite a cada uno de los pafses individual-
mente o*rtener beneficios y, a la vez, a la regi6n
en su conjunto; la distribucién de los beneficios
derivados del programa se resuelve desde el co-
mienzo.

® Es una accién concreta que puede rendir benefi-
cios tangibles a muy corto plazo, contrariamente
a otras propuestas imprecisas cuyos resultados
son inciertos.

® Seconocen a ciencia cierta los compromisos y los
riesgos que los paises asumen -no se trata de un
salto en el vacio-, lo cual les permite una parti-
cipacién maés decidida.
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® Se avanza poco a poco; se progresa paso a paso.
Esto facilita a los pafses aquilatar las ventajas
del programa y fortalecer paulatinamente la red
ya existente de intereses reciprocos.

6. Otros campos de cooperacién

Dadas las circunstancias dificiles que atraviesa
el MCCA, es indispensable buscar nuevos campos de
cooperacién que, aun cuando no se refieran a los
aspectos esenciales del proceso de integracion, rep-
resenten avances para reforzar y profundizar la tra-
ma de intereses comunes. A] escoger estos campos
de cooperacién, han de satisfacerse ciertas condicio-
nes: primera, no deben implicarse compromisos po-
liticos significativos; segunda, no han de requerirse
complejas negociaciones técnicas; tercera, no deben
demandarse recursos (humanos, financieros, insti-
tucionales) ingentes; cuarta, han de generarse bene-
ficios tangibles en un plazo relativamente corto. A
continuacién se mencionan algunas posibilidades.

a. Agricultura. Las actividades agropecuariuas o-
frecen perspectivas interesantes de cooperacién en
aspectos como los siguientes: sanidad animal y ve-
getal, produccién de semillas mejoradas, almacena-
miento de granos, informacién sobre condiciones de
mercado (pronéstico de cosechas, precios), sistemas
de asistencia técnica y organizacién institucional.®®

50. Para una enumeracién mas detallada de las posibilidades
de cooperacién en el ambito ugropecuario, véase "La coope-
raciéon regional y el intercambio de productos agricolas en
Centroamérica. Resumen y conclusiones”, Cuudernos de la
SIECA, nam. 7, octubre-diciembre de 1977.

117



b. Recursos naturales. Se trata de un campo
fructifero para la realizacién de inventarios, tales
como suelos, recursos hidricos, forestales, minera-
les y marinos, fuentes de energia y posibilidades de
riego.

c. Elaboracién de proyectos. L.a formulacién y la
evaluacién de proyectos debe transformarse en una
tarea permanente dentro del MCCA. Para ello convie-
ne secundar los esfuerzos del BCIE tendientes a
crear el Fondo Regional de Preinversién, el cual
serviria de apoyo financiero para establecer un Sis-
tema de Promocion y Preparacion de Programas y
Proyectos. Esta accién guardaria estrecha relacién
con el programa del BID mencionado anteriormente.

d. Intercambio de informacion. Serfa muy conve-
niente que los paises miembros establezcan procedi-
mientos a fin de mejorar sus sistemas estadfsticos,
asi como uniformar los censos y las encuestas. Sin
embargo, esta labor no deberia limitarse al inter-
cambio de este tipo de informucién, sino abarcar
otros campos en forma sistematica, como por ejem-
plo; la salud, la seguridad social, la educacién y la
vivienda. El intercambio incluiria informacién so-
bre las politicas seguidas, las fuentes de financia-
miento, la formacién de recursos humanos y la
organizacion institucional.

e. Investigacion. [)os campos son propicios para
estrechar la couperacion regional. En primer lugar,
la investigacion agricola y pecuaria, y en segundo
lugar, los estudios sobre modelos macroeconémicos
ya comenzados por el ECID. Ambos campos abren la
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posibilidad de implicar a los organismos nacionales
de investigacion. '

f. Prevencion de catdstrofes naturales. Se trata-
ria de establecer en cada pafs instalaciones disefa-
das de manera tal, que formen una red regional. Lia
accién se centraria principalmente en el campo de
la sismologfa y de la climatalogia. Las acciones que
podrian desarrollarse en los diversos dmbitos sefa-
lados pueden concebirse, como lo indica la CEPAL,
como un esfuerzo por impulsar la integracién desde
abajo hacia arriba. Se trataria de “acciones conjun-
tas —con la participacion de los cinco paises- para
resolver problemas comunes, basicamente a través
de la ejecucién de proyectos y programas".’® La im-
portancia de esta estrategia “es la posibilidad de
establecer a través de ella y en un futuro inmediato
una plataforma de acuerdos y programas parciales
sin llegar forzosamente a la adopcién formal previa
de un programa global de restructuraciéon del mer-

cado comun".”*

7. La cooperacidén internacional

La comunidad internacional, especialmente los
paises vecinos, se ha preocupado recientemente por
el destino de Centroamérica. Ejemplos de esta in-
quietud han sido las reuniones entre ¢l Canada, los

51. Enrique Delgado, La investigacidén econbémica como requisi-
to para el avance del programa de integraciéon cconbmica
centroamericana, SIBCA/TH/rrs/1r/39, 1975

82. ckpral, "Reactivaciéon del Mercado Comun Centroamericano”,
Cuadernos de lu CkpPAL, nam. 10, 1976, p. 31.

53. CEPAL, bid.
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Estados Unidos, México y Venezuela, asi como la
iniciativa del presidente Reagan sobre la cuenca del
Caribe. Las propuestas que surgen de estas preocu-
paciones son importantes para el futuro del Mcca,
ya que significan recursos financieros adicionales
y una ampliacion unilateral del mercado, lo cual
multiplica las posibilidades de exportacién de Cen-
troamérica. Sin embargo, todo ello resultaria in-
suficiente si los paises del MCCA no se organizan
internamente. La cooperacion externa es indispen-
sable, pero debe concebirse como un complemento
del esfuerzo interno. Este debe orientarse, por una
parte, a la elaboracién de una posicién conjunta
centroamericana que tome en cuenta los intereses
de corto plazo y los de largo plazo, y, por la otra,
a la capacitaciéon para aprovechar las nuevas opor-
tunidades que se presenten. Para ello, es indis-
pensable que la organizacion institucional del Mcca
funcione con cierto grado de eficiencia. También es
necesario crear los mecanismos institucionales me-
diante los cuales el MCCA pueda participar activa-
mente en el proceso de la toma de decisiones
respecto a las medidas concretas de cooperacién in-
ternacional. Desde este punto de vista, es necesario
examinar cuidadosamente la propuesta de crear un
foro “en el que se pudiera sostener un didlogo mul-
tilateral entre usuarios y las fuentes potenciales de
caracter bilateral o multilateral®.®*

El programa de accién de transicién tendria va-
rias ventajas: buscaria vencer la incertidumbre rei-
nante y romper el ambiente de desconfianza,
permitiria ampliar y fortalecer la gama de intereses
comunes y generaria beneficios tangibles a cada uno

5. cepaL, Istmo Centroamericano: el cardcter de la crisis eco-
némica actual, los desaflos que plantea y la cooperacién in-
ternacional que demanda, E/CEPAL/CCE/402, 1981, p. 19.
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de los paises miembros. De esta manera, se facilita-
ria construir el porvenir: seria méas fécil aceptar
sacrificios y hacer concesiones reciprocas en el pre-
sente en aras de ventajas futuras. Se ubicaria asf el
proceso de integracién en su perspectiva correcta y
se evitarfan, tanto las expectativas desmedidas co-
mo las frustraciones indebidas.®® La integracién se
percibirfa como un elemento importante, quiza in-
cluso como una condicién necesaria para promover
el desarrollo econémico y asegurar la sobrevivencia
politica de las pequefias naciones centroamerica-
nas, pero no como una condicién suficiente.

CONCLUSIONES

1. Mantener el programa de integracién econé-
mica es imprescindible para los pafses centroame-
ricanos. Los problemas politicos y econdémicos
inmediatos no deberian impedir a los paises del
MCCA percibir claramente la escasa viabilidad que
cada uno de ellos, tomado por separado, tiene en el
mundo contempordneo. Pero, a la vez, es necesario
reconocer los grandes obstdculos internos y las nu-
merosas limitaciones externas que hoy en dia se
presentan para el normal funcionamiento y el pro-
greso sostenido del MCCA.

Las circunstancias actuales son poco propicias.
No puede esperarse mucho de la integracién, pero
las opciones son ain menos halagliefias. Por ello, si

55. cEPAL, Reflexiones sobre la situacion actual y las perspecti-
vas del proceso de inteygracion centroamericanas, E/CE

PAL/CCE/403, 1981, p. 14.
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bien es poco lo que puede alcanzarse, urge poner
manos a la obra e intentar lograrlo cuanto antes.

2. Buscar un nuevo modus operandi es una ta-
rea en la cual deben hacer hincapié los paises del
MCCA. En efecto, las circunstancias externas (con-
frontacién politica internacional, crisis econémica
mundial) e internas (convulsién civica) obligan a
modificar la forma en que se ha desarrollado el pro-
ceso de integraci6n. Es necesario asegurar la convi-
vencia de paises con diferentes tipos de
organizacién politicay de sistema econémico. Esto
exige buscar procedimientos para hacer compatible
el enfoque de la integracién mediante la consolida-
cién de mercados nacionales con el de la integra-
cién mediante programas regionales de inversién
y produccién.®®

3. Elaborar y poner en marcha un programa de
accién para un periodo de transicién pareceria ser
la opcién mas realista en la situacién actual. Los
compromisos politicos que asumirfan los paises no
serian significativos, sino méas bien limitados y es-
pecificos. Los paises sabrian asi a qué atenerse y los
beneficios serian tangibles para cada uno de ellos.

4. Perfeccionar la organizaci6n institucional del
MCCA es un requisito muy sentido. Los paises po-
drian asf llegar a concertar los acuerdos necesa-
rios para conciliar el planteamiento basico de
largo plazo (cooperar para sobrevivir, integrurse pa-
ra progresar) con los requerimientos (politicus y

66. Se tratarfa asf de un proceso de integracién que incorpora-
ria elvmentos del esquema de integracién tipo I, asi como
del tipo II, de la clasificacién de W. Andrew Axline en su
obra Caribbean Integration, The Politics of Regionalism,
1979, pp. 42-47.
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econémicos) inmediatos de corto plazo. El mayor o
menor equilibrio que se logre entre los intereses de
largo y de corto plazo seria la medida del éxito del
proceso de integracion. Los paises aceptarian asi
participar en un juego cuyo resultado, atin en el
corto plazo, no es de suma cero y del cual se pueden
esperar beneficios netos muy apreciables para cada
uno de los participantes en el mediano y el largo
plazo. Baste recordar, para concluir, que los enemi-
gos mas temibles y enconados de esta posibilidad
son el nacionalismo arrogante y el unionismo utépi-
co, que impiden practicar la solidaridad basada en
la aceptacién de las diferencias y en el respeto a la
diversidad.®’

57. Denis de Rougemont, Raupport au peuple eropéen sur l'état
de l'union de 'Europe 1979, Editions Stock, 1979, p. 165.
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LOS PAISES DE MENOR
DESARROLLO ECONOMICO
RELATIVO Y LA INTEGRACION EN
AMERICA LATINA



INTRODUCCION

El tema de los pafses de menor desarrollo econé6-
mico relativo (PMDER) ha sido uno de los problemas
principales que se ha presentado en la gran mayoria
de los eaquemas de integracién econdmica, tanto los
formados por paises desarrollados, como por ague-
llos en que participan paises en vias de desarrollo.
El caso latinoamericano no ha sido la excepcion. En
efecto, en los diversos programas de integracién
regional y subregional, se trate de la antigua ALALC,
del acuerdo de Cartagena o del Mercado Comin Cen-
troamericano, éste ha sido uno de los aspectos que
més ha retenido la atencién de los paises. Es més,
ha llegado a ser uno de los obstdculos principales
para el normal funcionamiento y progreso de los
programas de integracién.

Con no poca frecuencia, los problemas plantea-
dos por los PMDER han recibido una importancia
mayor de la que en realidad tiene. Esto se ha debido
a varios motivos. En algunas oportunidades, se ha
querido exagerar un tanto la situacién con el propé-
sito de obtener ventajas adicionales. En otras, se
han puesto esperanzas indebidas en los programas
de integracién como medio para resolver los obsta-
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culos al desarrollo econémico nacional. En otros
casos, en fin, en aras de asegurar la participacién
de algunos pafses, se asumieron compromisos ba-
sados en una solidaridad realmente inexistente, lo
cual creé expectativas que resultaron fallidas una
vez confrontadas con las realidades politica y eco-
némicas. Dicho lo anterior, no cabe duda que los
PMDER presentan problemas importantes, dificiles
de analizar y ain més dificiles de solucionar, en los
esquemas de integracién econ6mica. Existe, efecti-
vamente, el peligro que los efectos de la integracién
resulten nocivos para el desarrollo econémico de
estos pafses o bien que los beneficios sean tan insig-
nificantes que vdlidamente surja la duda acerca de
la ventaja real de su participacién. Ello depende de
multiples factores tales como las disparidades origi-
nales, las condiciones objetivas de los diferentes
paises, de la concepcién y funcionamiento del pro-
grama de integracién, as{ como de las nuevas opor-
tunidades que ofrece el programa y la capacidad de
los PMDER para aprovecharlas adecuada y oportuna-
mente. Es por ello entonces necesario indagar en
qué manera se podrfa apoyar a los PMDER para que
la integracién sea efectivamente un elemento posi-
tivo para acelerar su desarrollo econémico.

Este es el tema de la primera parte del presente
estudio. Comienza en el primer capitulo con algunas
consideraciones generales acerca de los PMDER. En
el segundo capftulo, se trata de analizar la situacién
de los PMDER en los esquemas latinoamericanos de
integracién econémica. No se pretende un examen
pormenorizado de las diferentes medidas e instru-
mentos utilizados, esta tarea ya ha sido realizada
por otros autores, sino més bien ordenar los resul-
tados ya obtenidos y discutir las conclusiones a que
se ha llegado. El capitulo tercero, se aboca a consi-
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derar los aspectos més importantes de un posible
sistema de apoyo a los PMDER, para lo cual se echa
mano de los planteamientos, propuestas y sugeren-
cias que sobre el tema se han hecho recientemen-
te. El enfoque general del trabajo estd orientado a
otear el futuro mé4s que a enjuiciar el pasado. De ah{
el énfasis que se ha puesto en la presentaciéon de
nuevas opciones y posibilidades, sin que ello sea
6bice para reconocer la necesidad de tomar la expe-
riencia ya acumulada como elemento indispensable
para llevar a cabo el estudio.
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CAPITULO I

LOS PAISES DE MENOR DESARROLLO
ECONOMICO RELATIVO:
CARACTERISTICAS Y NATURALEZA
DE SUS PROBLEMAS

CONSIDERACIONES GENERALES

Dos aspectos preliminares han de considerarse
primeramente, a saber: (como determinar cuédles
son los paises de menor desarrollo econémico rela-
tivo? y éa qué se deben los problemas que estos
paises plantean en los esquemas de integracién
econ6émica?

LOS PAISES DE MENOR
DESARROLLO ECONOMICO RELATIVO

En términos generales los PMDER son aquellos
que muestran dos caracteristicas fundamentales:
un menor grado de desarrollo y una menor dimen-
sién de su mercado interno, en comparacién con los
de los dem#s paises participantes en el respectivo
esquema de integracién. Para determinar concreta-
mente cudles de los paises miembros deberian ser
calificados como PMDER varios elementos de juicio
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ban sido sugeridos y utilizados. Moncada' menciona
los siguientes:

Producto interno bruto por habitante.

Proporci6én del PIB generado por los principa-
les sectores de la produccién.

Proporcién de la poblacién econémicamente
activa dedicada a las principales actividades
productivas.

Distribucién de la poblacién entre poblacién
urbana y rural.

Coeficiente de alfabetizacién.

Nidmero de médicos, automéviles y teléfonos
por mil habitantes.

Tamanes® por su parte, en su estudio sobre los
PMDER, se refiere a lo siguiente:

Monto del PBN
PNB por habitante

Formacién bruta de capital, exportaciones e
importaciones como proporcién del PBN.

Consumo de electricidad (KWh/hab.), y

Namero de teléfonos, automéviles y televiso-
res por mil habitantes.

Finalmente, Palomino Roedel® utiliza cuatro cri-

terios, a saber:

® Diferencias en los principales indicadores econé-

micos y sociales (PIB, PIB industrial per cdpita,

1. Moncada (1969).
2. Tamames (1972).
3. Palomino Roedel (1982).
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PIB industrial bdsica per cdpita, exportaciones
per cApita, exportaciones no tradicionales per
cdpita, CWH per cdpita, consumo cemento per
cdpita, esperanza de vida al nacer, mortalidad
infantil, tasa de alfabetizacién).

® Diferencias en cuanto al volumen y diversifica-
cién de sus estructuras productivas (poca impor-
tancia relativa del proceso de industrializacién).

e Diferencia en cuanto al tamafio del mercado (de-
finido como el PIB més las importaciones menos
las exportaciones).

® Diferencias en cuanto a la dotacién de recursos
técnicos y financieros (promedio anual de inver-
siones, ahorro nacional, ahorro externo, inver-
8ién per capita, ahorro nacional per cdpita,
proporcién de la inversién financiada con ahorro
nacional, deuda externa como porcentaje del PIB,
alumnos del sistema formal de ensefianza, ense-
fianza secundaria, técnica y superior como por-
centaje de la poblacién total).

Algunas observaciones son pertinentes: prime-
ra, no existe un criterio o un conjunto de fndices
dnico y bien definido para determinar el menor de-
sarrollo relativo de un pafs, méds bien se echa mano
de una serie de criterios e fndices de diversa natu-
raleza; segunda, se presentan dificultades estadisti-
cas, de manera que al comparar las diferencias
entre los pafses miembros surgen ambigiedades ine-
vitables, y, tercera, el uso de promedios nacionales
esconde el hecho de que en importantes regiones o
sectores de los pafses de mayor desarrollo relativo
persistan situaciones semejantes a las prevalecien-
tes en los PMDER 0 peores adn.
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En lo que hace a la América Latina, en ninguno
de los esquemas de integracién se ha procedido a
establecer una metodologia detallada para clasifi-
car a los paises. En ninguno de los programas se
llevaron a cabo estudios detallados con este propo-
sito. Se llegé, mas bien, a un consenso. Las razones
para proceder de esta manera fueron basicamente
dos, a saber: una consideracién de orden politico,
resultado del proceso de negociacién entre los pai-
ses, y otra, de cardcter técnico, que consistia en que,
a pesar de los rasgos propios de cada pais, eran
evidentes las disparidades y desniveles entre los
paises, lo cual hacia innecesario hacer investigacio-
nes especiales. Fue asi como en América Latina se
llegaron a considerar como PMDER los siguientes
paises:*

o en la ALALC: Bolivia, Ecuador y Paraguay,

o en el Acuerdo de Cartagena: DBolivia y
Ecuador,

o en el Mcca: Honduras.

LA NATURALEZA DEL
PROBLEMA DE LOS PMDER

¢Por qué la presencia de los PMDER, es decir, de
disparidades sustanciales y desniveles marcados en-
tre los paises miembros, ha originado situaciones
conflictivas que hun puestu en peligro ol funciona-
miento y aun la sobrevivencia misma de los esque-

4. Es interesante notar la coincidencia con la clasificacién a
que llegaba, para otros fines, la cErat. méas de una década,
CEPAL, (1972),
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mas de integracién? Debe recordarse que el proceso
de integracién favorece el crecimiento econémico
gracias a la ampliacién del mercado, lo cual a la vez
crea nuevas oportunidades de inversi6n, de comer-
cio y de especializacién. Ahora bien, el beneficio que
cada pafs en concreto logra obtener depende, prin-
cipalmente, de su capacidad para percibir y aprove-
char prestamente estas nuevas oportunidades. La
dificultad de los PMDER reside precisamente en su
reducida capacidad, en comparacién con la de los
paises de mayor desarrollo relativo, para poder
aprovechar dichas oportunidades y, por consi-
guiente, el riesgo que corren de obtener beneficios
exiguos o, ain peor, de salir perjudicados con su
participacién en el programa de integracién. {éA qué
se debe esta poca capacidad de los PMDER para to-
mar las nuevas oportunidades? Varios factores de-
terminan esta situacién. Algunos de estos factores
se relacionan con el esquema de integracién en su
totalidad, otros se refieren directamente a los
PMDER.

En cuanto a los factores del programa de inte-
gracién que afectan negativamente a los PMDER,
mencionaremos los siguientes:

a. La tendencia a cifrar expectativas desmedidas.
Asl, se exageran las posibilidades que ofrecen los pro-
gramas de integraciéon para reducir las disparidades
que aquejan a los PMDER. Estos programas pueden
representar, en el largo plazo, un elemento 4til para
beneficiar a los PMDER y asi mejorar sus perspectivas
de desarrollo econ6mico, pero debe evitarse el error de
creer que mediante la integracién podré resolverse la
situacién de los desniveles entre los pafses miembros.
Asimismo, se da la tendencia con cierta facilidad de
hacer recaer sobre el programa de integracién la res-
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ponsabilidad del surgimiento de disparidades que ya
existian aun antes del comienzo del programa. Se es-
tablecen asi, con frecuencia, objetivos que los esque-
mas de integracién simplemente no pueden cumplir, lo
cual crea tensiones permanentes, incompatibles con la
buena marcha del proceso de integracién.

b. El tema de la distribucién de los costos y
beneficios de la integracién se hace més complejo de
lo que ya es. En efecto, en el proceso de integracién
existen dos problemas los cuales deben diferenciar-
se. Uno se refiere a la necesidad de adoptar proce-
dimientos para permitir una distribucién equitativa
de los costos y beneficios que genera el mismo pro-
ceso, y, de esta manera, que todos los pafses miem-
bros al participar en él logren alcanzar un
crecimiento econémico méas elevado que si no lo hi-
cieran. Otro se relaciona con la necesidad de esta-
blecer un sistema de apoyo en favor de los PMDER
con el fin de mejorar su situacién. El primero de
estos dos problemas debe enfrentarse desde el inicio
del proceso de integracién, el otro podria esperar un
poco. Sin embargo, cuando las disparidades entre
los pafses miembros son muy marcadas, los dos pro-
blemas tienden a entremezclarse. Esto se debe a que
los PMDER no pueden esperar mucho tiempo los re-
sultados del programa y estdn ansiosos por lograr
cuanto antes efectos positivos para justificar asi su
participacién en el programa. Cuando prevalecen
estas circunstancias, entonces es casi inevitable que
desde el comienzo mismo del programa se adopten
medidas para tratar de alcanzar ambos objetivos (la
distribucién equitativa de los costos y beneficios y
la reduccién de disparidades) simultdneamente. Y
este mismo hecho impide a todos los pafses miem-
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bros percibir adecuadamente los resultados del pro-
grama de integracién.

c. El menor desarrollo relativo de algunos pafses
miembros se pone en evidencia no sélo al observar
los indicadores econémicos y sociales, sino también
en una insuficiente capacidad de negociacién. Por
una parte, la organizaci6én institucional de los go-
biernos resulta inadecuada para tomar las decisio-
nes concernientes con el esquema de integracién.
Ademaéds, los funcionarios publicos y los grupos ge-
renciales no existen, ni en la cantidad ni en la cali-
dad necesarias, para llevar a cabo las negociaciones
que requiere permanentemente el proceso de inte-
gracién. De ahi el grave peligro de llegar a aprobar
tratados y convenios irreales y de formular regla-
mentos y directrices inconvenientes, lo cual obsta-
culiza el funcionamiento de programas equitativos
para todas las partes contratantes.

En cuanto a los factores que surgen directamen-
te de la situacién de los PMDER, se sefialan a conti-
nuacién los siguientes:

a. El tamafio del mercado.’ Este es un elemento
muy importante, ya que las disparidades en cuanto
a la dimensi6én del mercado de cada pais miembro
determinan, en gran parte, las nuevas oportunida-
des que crea y ofrece el proceso de integracién. Asi,
por ejemplo, si la integraci6n se lleva a cabo entre
economias de tamafio semejante, entonces la am-
pliacién del mercado resultard parecida para todas
ellas, pero éste no seria el caso si el programa de
integracién se realiza entre pafses de mercados
muy dispares. En efecto, para aquellos relativamen-

5. Tomado de Lizano (1982). p.34-35.
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te "grandes” bastarfa un esfuerzo marginal (poner
sus empresas a trabajar algunas horas extras) para
hacer frente al incremento de la demanda regional,
en cambio el pafs "pequefio” tendria que hacer un
esfuerzo considerable (ampliar algunas de sus uni-
dades de produccién o construir otras nuevas)
para aprovechar las nuevas oportunidades.... Ade-
m4as, debe recordarse que las unidades de produc-
cién del pais de mercado relativamente "grande"
incurren en riesgos menores, ya que una alta pro-
porcién de su produccién es vendida en el mercado
nacional y por lo tanto dependen en menor medida
del curso del programa de integracién. Las unidades
de producci6n del pafs "pequefio”, por el contrario,
dependen en mucha mayor medida de sus exporta-
ciones a los demés paises miembros, asf el riesgo que
asumen es elevado en vista de las posibles vicisitu-
des del proceso de integracién. En sintesis, el pafs
de mercado "grande" puede aprovechar con relativa
facilidad las economias de escala. El pais de merca-
do "pequefio" puede disfrutar de mayores oportuni-
dades adicionales, pero, a la vez, las dificultades
para aprovecharlas son apreciables.

b. La inelasticidad de la oferta. Los paises, al
participar en un programa de integraci6én, aceptan
el sacrificio que significa el adquirir bienes produ-
cidos dentro del drea de integracidén, a precios supe-
riores (o de calidad inferior), a los que antes
pagaban al importar dichos bienes de los mercados
internacionales. La sustitucién de importaciones
acarrea asf un costo a los pafses miembros. Se supo-
ne que este costo serfia compensado con creces gra-
cias a las nuevas oportunidades de incrementar las
exportaciones al 4rea de integraci6n. Ahora bien,
el problema para los PMDER consiste en el relativo
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retraso de su base productiva, especialmente in-
dustrial, lo cual acompafiado de otros factores
tales como la escasa capacidad empresarial, la in-
fraestructura precaria y el desconocimiento sobre la
disponibilidad de recursos naturales, explica que
estos pafses dificilmente tengan una oferta de bie-
nes nacionales relativamente eldstica y, por ende,
no puedan aprovechar con rapidez las nuevas posi-
bilidades de exportacién. De ah{ el riesgo de generar
asimetrfas en las corrientes del comercio intrazo-
nal: los PMDER incrementarfan sus importaciones
provenientes del drea de integracién, pero no po-
drian aumentar pari passu sus exportaciones. Esto
ocasionarfa un costo neto, cuya cuantfa depende de
la magnitud de la desviacién de comercio y de la
diferencia entre los precios internacionales y los
prevalecientes en el drea de integracién. B8i se
tratara de sustituir produccién nacional relativa-
mente cara de los PMDER por bienes maés baratos
producidos por los pafses miembros de mayor de-
sarrollo relativo, entonces podrian existir ciertas
ventajas derivadas de la creacién de comercio, pero
surgiria la necesidad de reorientar el uso de los
factores de la produccién de las empresas afectadas
en los PMDER. Lo anterior plantea una dificultad
adicional, ya que las disposiciones que norman el
libre comercio intrazonal deberdn tomar en conside-
racién el grado de las disparidades entre los paises
miembros.

c. Las tendencias a la "polarizacion”. Las estruc-

turas productivas no se ubican e¢n un area geografi-
ca dada de manera homogénea. Perroux’ y Myrdal’

6. F. Perroux (1961).
7. G. Myrdal (1957).
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entre otros, han indicado que en cada pafs se forman
pequeias zonas de desarrollo -polos de crecimien-
to—, en las cuales el progreso econémico es muy
acelerado e imponen el ritmo de crecimiento al resto
de la zona, o sea la periferia. En un programa de
integracién, al consolidarse los mercados naciona-
les y crearse un nuevo espacio econémico, se corre
el riesgo de una repeticiéon de la tendencia a la
polarizacién que se observa en cada pais en particu-
lar. Es m4ds, segun algunos autores, esta tendencia
es mas pronunciada, cuanto mayores sean los des-
niveles iniciales entre los paises miembros.” Esto
impone nuevas limitaciones al programa de integra-
cién, ya que este peligro debe contemplarse ¢ incluir
las medidas y procedimientos que protejan los inte-
reses validos de los PMDER. De no ser asf, es muy
poco probable que estos paises acepten el riesgo de
participar en un esquema de integracién en que los
paises de mayor desarrollo relativo obtengan los
beneficios de los polos de crecimiento.

Si bien debe reconocerse que las disparidades
entre los PMDER y los demés paises miembros plan-
tean una serie de problemas en los esquemas de
integracién, bien podria argumentarse que no es
necesario adoptar medidas especificas para redu-
cir dichos desniveles, por cuanto éstos tenderian
a desaparecer paulatinamente conforme avance el
grado de desarrollo econ6mico de los PMDER. Sin
embargo, esta es una posicién poco realista por va-
rias razones:

® Debe tenerse presente que el proceso de integra-
cién podria perjudicar a los PMDER, con lo cual

las disparidades més bien tenderian a agravarse.

8. R. Hansen (1969).
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® Existen serias dudas que se dé en la realidad una
tendencia a la convergencia, de manera que se-
ria cuestiéon de tiempo el reducir los desniveles
iniciales entre los paises miembros.

e Para los PMDER resultaria practicamente impo-
sible, desde el punto de vista politico, esperar un
largo periodo para obtener los beneficios del pro-
grama de integracion, ellos esperarian ventajas
concretas desde las primeras etapas del proceso.

En vista de ello, los esquemas de integracién no
han podido cerrar los ojos ni hacer ofdos sordos
frente a la situacién de los PMDER. En todos los
programas de integracién ha habido necesidad de
dar un tratamiento preferencial, de establecer un
sistema de apoyo, a favor de estos pafses con el
proposito principal de ayudarlos a obtener los bene-
ficios potenciales del programa y, por consiguiente,
crear condiciones mas propicias para su futuro de-
sarrollo econémico.
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CAPITULO 11

LOS PAISES DE MENOR DESARROLLO
ECONOMICO RELATIVO EN LOS
ESQUEMAS LATINOAMERICANOS
DE INTEGRACION ECONOMICA

En los programas de integracién econémica que
interesa analizar -la ALALC/ALADI, el Acuerdo de
Cartagenay el MCCA-, el tema de los PMDER siempre
ha sido objeto de gran trascendencia. En los tres
casos se han suscrito compromisos y se han tomado
una serie de medidas en favor de dichos pafses, a
pesar de lo cual existe una insatisfaccién generali-
zada a la luz de los resultados obtenidos y no poca
frustraci6én dadas las posibilidades reales de accién.

LOS COMPROMISOS ADQUIRIDOS

1. El caso de la ALALC/ALADI®

La preocupacion por los PMDER en el seno de la
ALALC se encuentra en el predmbulo mismo del Tra-
tado de Montevideo, al indicarse "que el desarrollo
econ6mico debe ser alcanzado mediante el maximo

9. Basado en Camelo (1982) y Zelada (1973).
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aprovechamiento de los factores de la produccién
disponibles y de la mayor coordinacién de los planes
de desarrollo de los diferentes sectores de la produc-
cién, dentro de normas que contemplen debidamen-
te los intereses de todos y cada uno y que compensen
convenientemente, a través de medidas adecuadas,
la situacién especial de los pafses de menor desarro-
llo econ6mico relativo". Se trataba as{ de tomar en
cuenta en forma explicita la situacién de aquellos
paises en condiciones desfavorables dado su nivel de
desarrollo, de manera que el éxito del Tratado de
Montevideo dependia en parte, de la disminucién de
las disparidades entre los paises miembros. Dificil-
mente el proceso de integracién podria avanzar si
las economias de los PMDER no crecian en forma
satisfactoria.

El régimen de normas especiales que se estable-
ci6 en el Tratado de Montevideo, en favor de los
PMDER, estaba basado en:

® El reconocimiento de situaciones diversas do los
paises y condiciones particulares, ulgunas de
ellas desfavorables.

® El deseo de brindar igualdad de oportunidades a
todas las partes contratantes.

® La consecucién de un equilibrio permanente en-
tre los sacrificios y los beneficios.

® La conviccidon de que el desarrollo econdmico de
los PMDER contribuiria a la buena marcha del
programa de integracién.'’

10. En el articulo 32 del Tratado de Montevideo se indica "Luws
Partes Contratantes, reconociendo que lu consecucién de los
objetivos del presente Tratado sera facilitada por el cre-
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Los pafses de mayor desarrollo relativo apoya-
rian el esfuerzo de los PMDER principalmente en tres
formas, a saber: primero, el aumento de las ventajas
potencialmente aprovechables; segundo, la reduc-
cién de las exigencias en cuanto al cumplimiento de
ciertos plazos, y tercero, la concesién de un trata-
miento preferencial en los programas de asistencia
técnica y financiamiento. Se buscaba de esta mane-
ra dos objetivos principales. En primer lugar, facili-
tar la respuesta de los PMDER a las ventajas que
abria la liberacién del comercio intrazonal. En se-
gundo lugar, proteger a las economias de los PMDER
de los efectos adversos que podrian tener las expor-
taciones de los demés pafses miembros en relacién
con: las pérdidas fiscales, el encarecimiento de bie-
nes e insumos y la reduccién de posibilidades de
desarrollo industrial.

El sistema de apoyo a los PMDER en la ALALC se
encuentra centrado en las disposiciones del articulo
32 del Tratado de Montevideo.'' De acuerdo con este
artfculo se puede beneficiar a los PMDER de diferen-
tes maneras:

® Ventajas no extensivas a las deméds Partes Con-
tratantes para promover la instalacién de activi-
dades productivas.

® Plazos méas extensos que los previstos original-
mente para cumplir el programa de disminucién
de gravdmenes.

cimiento de las economfas de los paises de menor desarro-
llo econémico relativo dentro de la Zona, realizardn esfuer-
gos en e] sentido de crear condiciones favorables a ese
crecimiento”.

11. Ademas del art. 32, se han tomado varias resoluciones que

precisaron el alcance y normaron su aplicacién, entre ellas
valga mencionar la 17 (I) y la 74 (III).

145



o Posibilidad de aplicar medidas restrictivas al co-
mercio intrazonal para proteger la produccién
nacional.

® Apoyo a los PMDER para aumentar la produccién
mediante programas de asitencia técnica y medi-
das de carédcter financiero.

En la ALALC las normas en favor de los PMDER
tenfan varias caracteristicas que bien vale mencio-
nar: primera, se trataba de medidas transitorias,
se suponfia llegaria el momento en que serfan in-
necesarias; segunda, se trataba de un régimen de
excepcién con respecto a ciertas disposiciones
del Tratado de Montevideo, pero "no constituyen
una excepcién a las disposiciones generales del mis-
mo..." y, por consiguiente, los PMDER "gozarédn de
todos los derechos y estardn sujetos a todas las obli-
gaciones que emanan del Tratado"'* y tercera, las
normas no son de aplicacién automatica, sino que es
necesario que el pais interesado solicite su condi-
cién de PMDER. EIl Tratado de la ALADI sigue la
tradicién de la ALALC en cuanto al tratamiento pre-
ferencial en favor de los PMDER, se establece como
su objetivo principal "promover el desarrollo econé-
mico-social arménico y equilibrado de la regién”;
ademés, se contempla la creacién de la Unidad de
Promocién Econémica, como parte de la Secretarfa
General de la ALADI, cuyo propésito es realizar ges-
tiones para la obtenci6én de recursos técnicos y fi-
nancieros, efectuar estudios y proyectos para el
cumplimiento del programa de promocién y elaborar
informes anuales sobre el aprovechamiento efectua-

12. Notas explicativas de la Resolucién 17 (I): Aplicacién
de las disposiciones del capftulo viil del Tratado de
Montevideo.
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do del sistema de apoyo a los pafses de menor desa-
rrollo relativo (art. 46, literal 1).

2. El Acuerdo de Cartagena'®

En el Grupo Andino el tratamiento preferencial
en favor de los PMDER ha sido parte esencial del
programa de integraci6én. As{, en el Acuerdo de Car-
tagena se incorpora, en el capitulo décimotercero,
un régimen especial para Bolivia y Ecuador. El ob-
jetivo de este régimen especial consiste en: promo-
ver el desarrollo equilibrado y arménico, asegurar
una distribucién equitativa de los beneficios de la
integracion y acelerar el crecimiento de los PMDER
mediante el programa de integracién econémica. El
primer parrafo del articulo 91 del Acuerdo de Car-
tagena plantea claramente el propésito del Régimen
Especial al decir "con el fin de disminuir gradual-
mente las diferencias de desarrollo actualmente
existentes en la Subregién, Bolivia y el Ecuador
gozardn de un régimen especial que les permitan
alcanzar un ritmo més acelerado de desarrollo eco-
némico, mediante su participacién efectiva e inme-
diata en los beneficios de la industrializacién del
drea y de la liberacién del comercio". Se trata de
apoyar a los PMDER, a fin de que la integracién les
permita un crecimiento econémico tal que se puedan
reducir los desniveles entre los paises del Grupo
Andino al comenzar el proceso de integracién. La
disminucién de las disparidades se considera nece-
saria en benefico comun, ya que la integracién no
tendria posibilidades de éxito si persistieran; ade-

13. Basado en Palomino Roedel (1982) y Moncada (1969).
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mas, la accién mancomunada es el camino més apro-
piado para lograr un crecimiento méas acelerado.

La esencia del régimen especial consiste en crear
mayores incentivos e imponer menores obligaciones
a Bolivia y a Ecuador. En un comienzo las ventajas
para ambos paises fueron iguales, mas adelante se
considerd que el caso de Bolivia ameritaba un trata-
miento diferente y, asi, se aprobé un Programa
Especial para este pafs (Resolucién No. 119). El
objetivo central consistia en eliminar los obstéaculos
para que Bolivia pudiera expandir su produccién
industrial y aumentar sus exportaciones intrazona-
les, es decir, aprovechar plenamente las posibilida-
des del Acuerdo de Cartagena.

Entre las principales disposiciones adoptadas
en el Grupo Andino figuran, segin Moncada,'* las
siguientes:

a. Asignacién prioritaria de plantas industriales
en los territorios de Bolivia y Ecuador y ventajas
exclusivas y tratamientos preferenciales para favo-
recer la formacién de complejos de industriales.

b. Liberacién de gravAmenes y restricciones,
irrevocable y no extensiva, para listas de productos
originales de Bolivia y Ecuador, como también el
establecimiento de mérgenes de preferencia sobre
productos de especial interés para los dos pafses.

c. No aplicacién de medidas correctivas a las
importaciones procedentes de Bolivia y Ecuador,
salvo en casos debidamente calificados.

ch. Eliminacién gradual y m4s lenta de los gra-
vamenes y restricciones de Ecuador y Bolivia, a las
importaciones de la subregién.

14. Moncada (1969), p. 25-26.
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d. Adopcidn del Arancel Externo considerando la
necesidad de preservar leyes de fomento y asegurar
la proteccién efectiva e indispensable para la pro-
mocién y comercio de Bolivia y Ecuador.

e. Establecimiento de tratamientos diferenciales
e incentivos suficientes en los dos paises y acciéon
conjunta de los otros paises miembros a fin de ase-
gurar una atencién prioritaria tanto financiera co-
mo técnica subregional e internacional, en favor de
Bolivia y Ecuador.

3. El Mercado Comin Centroamericano'®

Desde los albores mismos del programa de coo-
peracién econ6mica entre los cinco pafses centroa-
mericanos y durante todo su desarrollo se ha
tomado en cuenta la necesidad de ayudar a los
paises miembros més retrasados del drea de integra-
cién. Seguidamente, se indica brevemente la tesis
centroamericana sobre este tema.

En la bibliografia sobre la integracién econé-
mica centroamericana se encuentra con mucha fre-
cuencia alusiones al problema de los paises de
menor desarrollo relativo y a la necesidad de que
todos los pafses y no sélo algunos de ellos, se bene-
ficien con el proceso. A continuacién se hacen algu-
nas referencias a modo de ejemplo.

® En el informe de R. Prebisch presentado a los
ministros de Economia del Istmo Centroameri-
cano, queda claramente establecido que "la poli-

15. Basado en Lizano (1982).
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tica de integracién no podria prescindir de una
politica de reciprocidad en el sentido més amplio
posible de este término", para afiadir, luego, que
"en cada uno de los pafses quedaron ubicadas
algunas industrias de localizacién 6ptima in-
cluidas en el plan. La industrializacién no es un
proceso privativo de unos cuantos pafses sola-
mente, sino que, en un sentido amplio, es un
requisito del desarrollo de todos los pafses de
acuerdo con sus circunstancias y recursos de ca-
da uno".'® En otras palabras, la integracién debe
favorecer también a aquellos paises miembros de
menor desarrollo relativo.

e En 1952, el Comité de Cooperacién Econémica
del Istmo Centroamericano, en una de sus pri-
meras resoluciones, tomé6 la decisién de que "la
integracién econémica debia fundamentarse en
una aplicacién amplia del principio de reciproci-
dad, teniendo presente la localizacién de las ac-
tividades productivas”, Resolucién 2 (Ac. 17).

e En la evaluacién que realizé la CEPAL, en 1966,
sobre la marcha del programa de integracién
centroamericana se indica que "se ha recono-
cido desde el comienzo la necesidad de propiciar
simultdneamente un proceso de desasrrollo equi-
librado entre paises y es éste uno de los objetivos
cardinales de la integracién econémica”, y, se
afiade, "se ha dotado asi al mercado comdn de
distintos instrumentos destinados de un lado, a
garantizar igualdad de condiciones entre paises
iguales, y de otro, a establecer términos dife-
renciales para atenuar las desventajas que po-

16. CEPAL (1952).
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drian afrontar los miembros de menor desarro-

llo relativo".!”

e Igualmente, en ese mismo afio de 1966, el Comi-
té de Cooperacién Econémica del Istmo Centroa-
mericano, al tomar la resolucién 141 (CCE)
sobre el desarrollo equilibrado de Honduras, in-
dicaba en sus consideraciones que "el logro del
desarrollo equilibrado entre paises constituye
objetivo esencial del programa de integracién
econémica centroamericana”.

® En el Convenio Centroamericano de Incentivos
Fiscales al Desarrollo Industrial (julio 1962), se
dice que este régimen se establece "de acuerdo
con las necesidades de la integracion y del desa-
rrollo econémico equilibrado de Centroamérica”.
En el Protocolo al Convenio de Industrias de
Integracién Centroamericana (enero 1963) se
afirma que dichas industrias promoverdn "el cre-
cimiento equilibrado entre los pafses”". La Misién
Conjunta de Programacién para Centroamérica
indicaba que el crecimiento econémico del ist-
mo "debe condicionarse a uno de los principios
fundamentales del programa de integraci6n eco-
némica, cual es el desarrollo equilibrado” (se-
tiembre 1964).

e En el estudio de la SIECA sobre El Desarrollo
integrado de Centroamérica en la presente déca-
da, se insiste en "la necesidad de promover una
participacién razonablemente equitativa de to-
dos los paises en los beneficios del desarrollo
integrado" y que éste es "un aspecto indispensa-

17. cepAL (1966).
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ble para mantener la unidad de participacién de

todas las partes en el proceso".'®

e Finalmente, en el Proyecto de Tratado de la
Comunidad Econémicay Social Centroamerica-
na, presentado por el Comité de Alto Nivel para
el Perfeccionamiento y la Reestructuracién del
Mercado Comiun Centroamericano a los gobier-
nos del drea en 1976, se estipulaba como uno de
los objetivos basicos "promover, en forma armoé-
nica y equilibrada, el desarrollo econémico y so-
cial de los Estados miembros y de la regi6én en su
conjunto” (art. 2, b).

Puede verse asi c6mo desde el comienzo y a lo
largo de su desenvolvimiento, el problema del desa-
rrollo equilibrado y de los pafses de menor desa-
rrollo relativo ha sido una de las preocupaciones
centrales del proceso de integracién econémica
centroamericana.

LAS MEDIDAS TOMADAS

En los esquemas de integracién econdmica la-
tinoamericanos son muy variadas las medidas que
se han adoptado para apoyar el crecimiento de los

PMDER. A continuacién se examinan las principales
de ellas.

1. ALALC

En el caso de la ALALC el sistema de apoyo a los
PMDER se centra en cuatro dreas principales: la po-

18. sieca (1973).
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litica comercial, el desarrollo industrial, la asisten-
cia financiera y la cooperacién técnica.

a. Politica comercial. Los propésitos de las me-
didas comerciales tomadas en favor de los PMDER
son dos: primero, permitir a estos pafses el acceso
al mercado de los dem4s paises miembros de manera
expedita, y, segundo, posponer la apertura de sus
mercados nacionales a los otros paises miembros. Se
supone que esta ampliacién unilateral del mercado
serfa un elemento favorable para el desarrollo eco-
némico de los PMDER, al permitirles aumentar sus
exportaciones, sin tener que hacer frente, en sus
propios mercados, a la competencia de las importa-
ciones procedentes de los otros pafses participantes.

La base para otorgar un tratamiento comercial
preferencial a los PMDER se encuentra en el articulo 32
del Tratado de Montevideo, en el que se indica a la
letra que las Partes Contratantes podrédn "autorizar a
una Parte Contratante a conceder a otra Parte Con-
tratante de menor desarrollo econémico relativo den-
tro de la Zona, mientras sea necesario y con cardcter
transitorio, a los fines previstos en el presente articu-
lo, ventajas no extensivas a las demés Partes Contra-
tantes, con el fin de estimular la instalacién o la
expansién de determinadas actividades productivas”.
Asimismo, en otras resoluciones de la ALALC se en-
cuentran disposiciones sobre la base de las cuales se
pueden conceder ventajas comerciales a l1os PMDER, tal
el caso de los acuerdos de complementacién (Res.
99-1v) y de los acuerdos subregionales de integracién
(Res. 222-vI1). Estas posibilidades han dado lugar a
concesiones arancelarias que se han agrupado en las
Listas Especiales de Ventajas No Extensivas (LVNE),
que forman parte de la lista consolidada de concesio-
nes de cada pafs. Las LVNE dan as{ a los PMDER una
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preferencia transitoria para aumentar sus exporta-
cionesy una ampliacién anticipada del mercado para
poder expandir su produccién exportable.

Las ventajas no extensivas tienen varias carac-

teristicas que deben mencionarse:

No son extensivas, como su nombre lo indica, lo
cual significa que se otorgan especificamente a
algunos de los PMDER, pero no a los deméds miem-
bros del programa de integracién.

No son permanentes, sino de carécter transito-
rio, al principio hasta 1972 y luego, con base en
el Protocolo de Caracas, hasta 1980.

No son automa4ticas, ya que el PMDER que desea
obtenerlas debe plantear su solicitud y llenar los
tramites respectivos, para determinar si las ven-
tajas solicitadas son realmente necesarias.

El cardcter de excepcién de las LVNE debe acla-
rarse, ya que los PMDER, al obtener estas ven-
tajas, no dejan de permanecer plenamente
vinculados a las demés obligaciones del Trata-
do de Montevideo, concretamente a dar un ca-
bal cumplimiento al programa de reduccién de
gravamenes.

La relacién entre las LVNE y la aplicacién del
principio de reciprocidad plantearon ciertas
dudas. En efecto, el apoyo a los PMDER seria
socavado en gran parte, si para poder obtener
ventajas no extensivas tuviera, simultdneamen-
te, que hacer, como contrapartida, concesiones
en la lista nacional. Se ha aceptado una reci-
procidad maés flexible para que los PMDER puedan
cumplir con este principio, ya que se difiere su

154



aplicacién de acuerdo con el aprovechamiento
efectivo que haga de las ventajas no extensivas.

e Las concesiones no extensivas no significan so-
lamente una reduccién de gravdmenes, sino tam-
bién un adecuado margen de preferencia zonal
en relacién tanto con los productos importados
de terceros paises, como con aquellos producidos
en la zona. En realidad, al referirse a las venta-
jas no extensivas, debe considerarse el margen
de preferencia con respecto a terceros pafsesy el
margen de preferencia con relacién a la zona. En
aras de la efectividad de la ventaja no extensiva,
los margenes de preferencia establecidos no de-
ben ser modificados, ya que, de lo contrario, el
PMDER no tendria seguridad al tomar sus decisio-
nes. As{, para garantizar la estabilidad de las
ventajas no extensivas se dispuso que, al otor-
garlas, los paises no podrian modificarlas duran-
te su duracién. (Res. 98-1v).

Dos aspectos adicionales referentes a la politica
comercial han de mencionarse por su importancia:
las medidas relativas a las cldusulas de salvaguar-
dia y aquellas otras relacionadas con los programas
de liberacién. En lo que hace a las cldusulas de
salvaguardia, ademéds de los dos casos generales
previstos en el Tratado de Montevideo a los cuales
tienen acceso todos los paises miembros (desequili-
brios globales en la balanza de pagos o perjuicios
graves ocasionados por importaciones procedentes
de la zona), los paises de menor desarrollo econ6mi-
co relativo pueden invocar la aplicacion de las cldu-
sulas de salvaguardia cuando se trata de proteger la
produccién nacional de productos incorporados al
programa de liberacion que sean de importancia ba-
sica para su desarrollo econémico. Sobre la base de
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la cldusula de salvaguardia, los PMDER pueden to-
mar varias medidas: restricciones cuantitativas,
control de precios y modificacién de gravamenes.
Por otra parte, los demés paises miembros no po-
dran invocar las cldusulas de salvaguardia para al-
terar las ventajas no extensivas que han acordado a
los PMDER, esto con el propésito ya mencionado, de
preservar la permanencia de las concesiones.

En relacién con los programas de liberacién, los
PMDER tienen abierta la posibilidad de cumplir con
las reducciones de gravimenes en condiciones més
favorables que los otros miembros pafses, o sea,
disponer de un plazo mayor para disminuirlos y for-
mar sus listas nacionales.

b. Desarrollo industrial. Adn cuando las medi-
das comerciales han sido las mas importantes en
la ALALC, éstas se han considerado insuficientes
para promover el mayor desarrollo econémico de los
PMDER. En el campo industrial pueden distringuirse
tres aspectos:

® Los programas especiales de cooperaciéon basa-
dos en la resolucién 74 (III), en los cuales se
pone énfasis en la identificacién de industrias
que podrian econémicamente establecerse en los
PMDER para abastecer el mercado de la zona y,
por otra parte, se contempla la posibilidad de
desgravaciones anticipadas para ampliar el mer-
cado a disposicién de los PMDER.

® La formulacién de la politica zonal de desarrollo
industrial (Resolucién 100-IV) debe poner espe-
cial atencién en la bisqueda y la asignacién
de proyectos industriales en los PMDER que sean
de interés para el crecimiento de toda drea de
integracioén.
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e Las disposiciones relativas a los acuerdos de
complementacién (Resolucién 99-IV) incluyen
normas y procedimientos para dar un tratamien-
to preferencial a los PMDER. Asi, por ejemplo,
estos paises podran beneficiarse de las ventajas
que se otorguen a los paises que suscriban dichos
acuerdos, aun cuando ellos no participen en el
acuerdo.

c. Asistencia financiera y técnica. Dos tipos de
ayuda se prevén en favor de los PMDER. Por una
parte, los pafses miembros de la ALALC han aceptado
apoyar colectivamente las gestiones que los PMDER
planteen ante organismos internacionales, tales co-
mo el BID y las Naciones Unidas, con el fin de obte-
ner recursos financieros y asistencia técnica. Por
otra parte, los mismos paises miembros podrian dar
su cooperacién financiera y técnica a los PMDER al
tenor de la Resolucion 74 (II1).

En cuanto al apoyo financiero se enumeran va-
rias posibilidades:

e Suministrar bienes de capital para la ¢jecucién
de obras de infraestructura.

® Suministrar equipos e instalaciones para escue-
las talleres y escuelas agricolas.

e Suministrar textos, equipos e instalaciones para
estudios técnicos.

e Establecer lineas de crédito para el financia-
miento de importaciones desde la zona de bienes
destinados a las actividades bésicas de produc-
ci6én de los PMDER.

e Aportar fondos para fortalecer los bancos de fo-
mento de los PMDER a fin de financiar activida-
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des productivas de interés zonal. En relacién con
la asistencia técnica, se prevén a la vez, varias
medidas:

o suministrar expertos, técnicos y profesores pa-
ra desarrollar actividades en los PMDER,

o conceder becas a los PMDER para la formacién
de técnicos, obreros calificados y administra-
dores de empresas,

o preparar y ejecutar proyectos especificos y

o estudiar mercados e identificar industrias pa-
ra promover su localizacién en los PMDER.

Finalmente, debe mencionarse que, en el campo
institucional, se decidié la creacién de una unidad
técnica de apoyo a los PMDER, como parte de la
Secretarfa de la ALALC. Esta unidad tiene el "co-
metido de asistir a los paises de menor desarrollo
econémico relativo en el estudio y determinacién de
las posibilidades que les ofrezca el mercado zonal y
la aplicacién de las medidas previstas en su favor en
las Resoluciones de la Conferencia”.

El tratado de la ALADI sigue la tradicién de la
ALALC al conceder un tratamiento preferencial a los
paises de menor desarrollo relativo. En efecto, a
pesar de las marcadas diferencias entre la ALALC y
la ALADI que hacen de esta Gltima en realidad un
nuevo esquema de integracién econémica, la preocu-
pacién por establecer disposiciones especificamente
orientadas a buscar una solucién adecuada a los
problemas especiales de los paises de menor desa-
rrollo relativo, no sélo se mantiene, sino se refuer-
za, tanto en cuanto al ambito de la aplicacién de las
medidas adoptadas como a la naturaleza de los pro-
cedimientos propuestos.
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Los instrumentos previstos para asegurar un

tratamiento especial a los PMDER son diversos. A
continuacién se mencionan los principales:

El acceso preferencial al mercado de los paises
méAs avanzados para los productos exportados
por los paises de menor desarrollo relativo, sin
que los primeros puedan exigir reciprocidad de
los segundos; este acceso preferencial consiste
en la apertura multilateral de mercados para
listas de productos, especialmente industriales,
para las cuales se eliminan los gravdmenes adua-
neros y dema4s restricciones al comercio.

Los acuerdos de comercio que lleguen a estable-
cerse entre los paises miembros més avanzados
se hardn extensivos, sin reciprocidad, a los pai-
ses de menor desarrollo relativo.

Los paises mds avanzados se comprometen a ne-
gociar, con cada uno de los pafses de menor de-
sarrollo relativo, un Programa Especial de
Cooperacién, a fin de promover una efectiva coo-
peracién colectiva en favor de estos dltimos;
dentro de las acciones previstas se mencionan
los acuerdos en materia de preinversién, finan-
ciamiento y tecnologia.

Los paises miembros aceptan establecer normas
negociadas para asegurar, en favor de los paises
de menor desarrollo relativo, la preservacién de
las preferencias arancelarias, la eliminacién de
las restricciones no arancelarias y la aplicacién
de cldusulas de salvaguardia.

Las ventajas que un pais miembro llegara a otor-
gar a otros paises no miembros de ALADI 0 a otras
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4dreas de integraciéon, dentro o fuera de América
Latina, se hardn extensivas a los pafses de me-
nor desarrollo relativo miembros de ALADI.

Puede asi apreciarse cémo el tratado de ALADI
contempla diversos instrumentos, procedimientos y
medidas mediante los cuales se otorga un trato es-
pecial a los pafses de menor desarrollo relativo. Este
tratamiento preferencial se llevard a cabo en un
marco muy diferente del multilateralismo rigido
que caracterizaba a la ALALC, el cual ha sido susti-
tuido por la flexibilidad de los mecanismos de alcan-
ce parcial contempiados en la ALADI.

2. Grupo Andino'’

Los paises que suscribieron el Acuerdo de Car-
tagena, pudieron aprovechar la experiencia acu-
mulada en la ALALC en cuanto al tipo de medidas
consideradas para apoyar a los PMDER, de ahf que la
importancia relativa de los instrumentos utilizados
haya sido diferente en ambos esquemas, a pesar de
las semejanzas existentes.

a. Los mecanismos de cardcter comercial. Estas
medidas se refieren a:

e La némina de apertura inmediata. Se trat6 de
liberar sendas listas de productos a favor de Bo-
livia y de Ecuador, de manera inmediata. El pro-
pésito consistia en que estos dos paises pudieran
beneficiarse cuanto antes del libre comercio al
poder exportar bienes que ya producfan y utili-
zar asi la capacidad instalada. El criterio para

19. Basado en Palomino Roedel (1982).
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elaborar ambas listas fue muy restringido ya que
las posibilidades inmediatas de exportacién en
los PMDER no eran muy amplias. La lista de Bo-
livia incluy6é 62 item y la de Ecuador 50, los
productos agricolas y agroindustriales eran am-
pliamente mayoritarios.

La némina general de desgravacién automatica.
Los paises de mayor desarrollo relativo en el
Grupo Andino se comprometieron a eliminar los
gravamenes intrazonales que afectaban los pro-
ductos de Bolivia y Ecuador en un plazo de tres
afios mediante un procedimiento de desgravacio-
nes automadticas: la inica excepciéon comprendia
aquellos productos incluidos en los acuerdos de
programaci6én sectorial. De esta manera, la né6-
mina inmediata (en realidad un adelanto a la
politica general de desgravacién) y la némina
general de desgravacién automética fueron ins-
trumentos utilizados en favor de los PMDER con
el propésito de ampliar el mercado disponible
para sus exportaciones, sin que ellos se vieran
forzados a proceder en igual forma.

El arancel externo comin y el margen de prefe-
rencia subregional. Los PMDER han disfrutado de
plazos mayores para adoptar el arancel externo
minimo comun y, ademéds, podrdn establecer ex-
cepciones al proceso de aproximacién de sus
aranceles nacionales al arancel externo coman y
asf continuar la aplicacién de sus leyes de fomen-
to industrial.

La apertura de los mercados de Bolivia y Ecua-
dor. Estos dos paises han disfrutado de un mayor
lapso para abrir sus mercados a los productos de
los otros paises miembros del Grupo Andino. Du-
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rante la primera década del programa de inte-
gracion, practicamente no tuvieron que abrir sus
mercados, con la excepcién de los productos de
los programas sectoriales (metalmecanico y pe-
troquimico) y una lista reducida de bienes no
producidos en el area de integracién. Ademaés,
los PMDER pueden establecer listas de excepcién
con un maximo de 600 ftem, hasta 1993 y aun por
més tiempo si la situacién lo ameritara. De esta
manera, Bolivia y Ecuador han mantenido préc-
ticamente cerrados sus mercados a los otros paf-
ses miembros del esquema de integracién.

b. La programacién industrial. Las medidas de
politica arancelaria evitarfan que las disparidades
entre los paises miembros se ahondaran, pero la
programacién industrial serfa el instrumento que
permitiria realmente reducir la brecha entre ellos.
Este fue el mecanismo que distingui6 al Grupo An-
dino y més expectativas cred. Fue decisivo para ase-
gurar la participacién de Bolivia y Ecuador en el
Acuerdo de Cartagena.

La politica de programacién realmente compren-
de cuatro mecanismos diferentes pero complemen-
tarios, a saber:

e La asignacién de productos no producidos en la
subregién; dentro de este programa se hicieron
17 asignaciones a Boliviay 12 a Ecuador.

® La programacién sectorial industrial: En este
campo se han llevado a cabo tres programas: el
metalmecénico, el petroquimico y el automotriz.
En los dos primeros se asignaron a Bolivia 21
actividades y a Ecuador 26. En el caso del pro-
grama automotriz, Bolivia recibié la asignacién
de producir dos modelos bésicos, formalizé cua-
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tro convenios de ensamblaje con otros pafses
miembros y participé en un convenio comple-
mentario; Ecuador por su parte, obtuvo la
asignacién de producir dos modelos basicos, for-
maliz6 dos convenios de ensamblaje y participé
en un convenio de coproduccién.

® Los proyectos integrales de desarrollo consisten
en llevar el esfuerzo de programacién hasta la
elaboraci6én de proyectos especificos y en promo-
ver la participacién de varios paises en la reali-
zacién de dichos proyectos; de esta manera se
trata de solucionar el problema de la falta de
capacidad de ejecuciéon de los PMDER. En los es-
tudios tendientes a definir los "paquetes” de pro-
yectos, se ha dado prioridad a Bolivia y Ecuador.
Las acciones comunitarias incluyen el apoyo fi-
nanciero de la CAF, el respaldo de la Junta en
gestiones internacionales para la elaboracién y
promocién de los proyectos;

® Los programas de racionalizaciéon industrial
buscan el mejoramiento de las industrias ya
existentes; este programa no ha recibido mu-
cho apoyo, ya que los esfuerzos se han canali-
zado a los otros programas, especialmente el de
programacién sectorial industrial; sin embar-
go, ofrece posibilidades interesantes para forta-
lecer el tratamiento preferencial de los PMDER,
ya que existen ramas industriales tradicionales
en las cuales aun existen oportunidades que bien
podrian asignarse a Bolivia o a Ecuador.

La programacién industrial, con sus diferentes
acciones complementarias, es el principal instru-
mento del Acuerdo de Cartagena para apoyar a los
PMDER. Se trata de dar a Ecuador, pero princi-
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palmente a Bolivia, un tratamiento preferencial
mediante asignaciones prioritarias, ventajas ex-
clusivas y medidas complementarias para promover
una industrializacién més acelerada de estos dos
paises y asegurar asf una distribucién equitativa de
los beneficios del esquema de integracién andina.

c. Los mecanismos de apoyo a la integracién ff-
sica. La accién en el campo de las comunicaciones,
energia y transportes, se ha centrado principal-
mente en este ultimo. El progreso ha sido limitado
y referido mdas a los estudios, en parte porque el
Acuerdo de Cartagena en este aspecto no es impera-
tivo, sino indicativo. Al elaborarse el plan de accién
subregional sobre el sistema central de carreteras,
se determiné6 que el problema principal lo constituia
Bolivia, ya que las obras necesarias en este pafs
representaban aproximadamente el 50 por ciento
del costo total de la primera etapa. La Junta propu-
so luego un programa de acci6én para mejorar el
sistema de transporte terrestre de Bolivia que inclu-
ye la creacién, en la CAF, de un Fondo de Operacio-
nes Especiales para financiar las primeras etapas
del programa. La ejecuci6n de este programa repre-
sentarfa un primer paso importante en favor de uno
de los pafses miembros de menor desarrollo relativo.

ch. Los mecanismos de cooperaci6én financiera y
asistencia técnica. De acuerdo con el art. 106 del
Acuerdo de Cartagena, los pafses se comprometen a
aunar esfuerzos dentro y fuera del Grupo Andino
para obtener la asistencia técnica y financiera re-
queridas para la instalacién de plantas industriales
en Bolivia y Ecuador. La accion de la CAF y el Pro-
grama de Apoyo a Bolivia son dos expresiones con-
cretas de dicho compromiso.
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® La CAF debe otorgar financiamiento prioritario
a los PMDER, a fin de asignar a estos paifses
una proporcién relativa mayor de la que debe-
rian recibir de acuerdo con sus aportes a dicha
institucién.

e EIl Programa Especial de Apoyo a Bolivia surgié
ante la serie de problemas especificos plantea-
dos por este pais, tales como: falta de recursos
humanos e infraestructura fisica, carencia de
produccién exportable, precaria organizacién in-
terna, limitaciones financieras y escasa indus-
trializacién. El Programa Especial busca de una
parte, realizar un conjunto de proyectos (iden-
tificacién de oportunidades de inversiones in-
dustriales, promocién del financiamiento y la
gestion de proyectos industriales, fortalecimien-
to de la industria existente, fomento de exporta-
ciones y formacién de personal) con el apoyo de
la Comisién, laJunta y CAF; de otra parte, garun-
tizar a Bolivia el acceso efectivo del mercado
andino, para lo cual se autorizaria a este pais
reducir el ritmo de las desgravaciones contem-
plado en el programa de liberacion.

Puede apreciarse cémo en el Grupo Andino el
sistema de apoyo en favor de los PMDER no se ha
limitado a medidas de cardcter comercial, sino
que éstas han sido complementadas por un conjunto
relativamente vasto y ambicioso de disposiciones y
acciones de otra naturaleza.

3. Mercado Comun Centroamericano

En el esquema de integracién que se ha llevado
a cabo en América Central se han utilizado varios
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instrumentos para ayudar al crecimiento de Hondu-
ras, el pais de la region considerado ¢como de menor
desarrollo econémico relativo. Los principales son
los siguientes: la politica comercial, las industrias
de integracién, los incentivos fiscales y el Banco
Centroamericano de Integracion Kconomica (BCIE).

a. La politica comercial. Estas medidas han con-
sistido en ampliar los plazos a Honduras para: pri-
mero, equiparar su tarifa aduanera con el arancel
externo comuin del MCCA y segundo, eliminar los
obstaculos al comercio dentro del area de integra-
cion, es decir, para establecer el libre comercio in-
trarregional. De esta manera, se ha beneficiado a
Honduras al permitirle un mayor acceso al MCCA y,
a la vez, al proteger su mercado de la competencia
de los demas paises; asimismo, se ha visto favoreci-
da también al poder importar productos de terce-
ros paises con aforos inferiores, por lo cual la
produccion hondurefia ha recibido un tratamiento
preferencial con respecto a la de los otros paises
miembros.

b. Las industrias de integracién.”’ En 1958 los
cinco paises suscribieron el Convenio sobre el Ré-
gimen de Industrias Centroamericanas de Integra-
ciéon, en la misma ocasién en que se firmé el Tratado
Multilateral de Libre Comercio. Esto pone en evi-
dencia que los gobiernos no concebian el programa
de integracién como una simple consecucién del li-
bre comercio intrarregional, por importante que
éste sea, sino que consideraban que se requerian
otras medidas para promover el crecimiento de cada
pais.”'

20. Tomado de Lizano (1973).
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De acuerdo con este Convenio, se establece una
lista de industrias de integraciéon que gozan de va-
rias ventajas importantes: libre comercio regional
inmediato, proteccién arancelaria en todo el 4rea de
integracién, exenciones de derechos de aduana para
importar materias primas y otros bienes de terce-
ros pafses. Las industrias de integraciéon se definen
como a quellas "cuya capacidad minima requiere
que tengan acceso al mercado centroamericano para
operar en condiciones razonablemente econémicas y
competitivas" (articulo 2). Una vez establecida la
lista de este tipo de industrias,*’ cada pais podia
solicitar aquellas que consideraba mas convenientes
promover; sin embargo, los paises convienen en que
el desarrollo industrial "debera efectuarse sobre las
bases de reciprocidad y equidad, a fin de que todos
y cada uno de los paises centroamericanos ocbtengan
progresivamente beneficios econémicos” (articulo
I). Dentro de este espiritu, se decidi6, en el articulo
transitorio, que no se otorgarfia "una segunda indus-
tria a un mismo pais, mientras a cada uno de los
cinco paises centroamericanos no se hubiere asigna-
do una planta”.

Para obtener una industria de integracién, el
pais interesado debe presentar una solicitud a la
Secretaria de la Comisién Centroamericana de Inte-
gracién Industrial (creada por el mismo Convenio).
La Secretarfa estudia la solicitud y eleva un informe

21. Algo parecido sucedié también en 1960. En forma simulta-
nea se aprobaron el Tratado General de Integracién Econé-
mica Centroamericana y el Convenio Constitutivo del Banco
Centroamericano de Integracién Econémica.

22. Al principio se escogieron fertilizantes, insecticidas, fungi-
cidas, diversos productos farmacéuticos, llantas y neumati-
cos, pinturas, barnices y tintes, recipientes de vidrio y de
plastico, productos de papel y celulosa, acero laminado, pe-
tréoleo y sus derivados y fibras artificiales.
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a la Comisién, la cual puede asesorarse en asuntos
técnicos y econémicos. Si ésta aprueba en definitiva
la solicitud, se somete a los paises un proyecto de
protocolo para que cada gobierno la sancione. Este
proyecto de protocolo debera incluir las condiciones
relativas a la capacidad de produccién, normas de
calidad, participacién del capital centroamericano,
arancel de aduana comun propuesto y otra informa-
ci6én para asegurar un adecuado abastecimiento del
mercado y una debida proteccién a los intereses de
los consumidores.

El Convenio buscaba asf dos objetivos principa-
les: primero, establecer en el drea de integracién
ciertas industrias que serfan nicleos alrededor de
los cuales proseguiria el desarrollo industrial, y se-
gundo, evitar la concentraci6én industrial en un solo
pais, de manera que todos se beneficiaran. Se trata,
segun Wionczek, de "introducir en la zona un meca-
nismo multilateral de licencias industriales que
respondiera tanto a consideraciones de fndole eco-
némica como polftica".?*®

c. Los incentivos fiscales.* Con el fin de promo-
ver el desarrollo industrial, en cada uno de los
cinco paises centroamericanos regfan disposiciones
legales para conceder estimulos de caracter fiscal
a nuevas actividades manufactureras. Cuando se
establecié el libre comercio intrarregional, surgié
una gran competencia entire los paises miembros
con el fin de atraer nuevas inversiones industriales,
para lo cual cada uno de ellos se veia forzado a
otorgar mayores incentivos fiscales que los demas.

23. Wionczek (1966).
24. Tomado de Lizano (1973).

168



Los paises se percataron de cuén inconveniente era
esta manera de proceder y, en 1962, suscribieron el
Convenio Centroamericano de Incentivos Fiscales
al Desarrollo Industrial, el cual pretendia dar un
tratamiento igual a las empresas idustriales en los
cinco pafses.

El convenio requeria para su correcto funciona-
miento la aprobacién de los cinco pafses. Tres afios
después de suscrito, Honduras indicé que no estaba
en situacién de aprobarlo, a no ser que fuera revisa-
da la redaccion original. La revisién consistia en
otorgar a las industrias que se establecieran en ese
pais mayores incentivos por un plazo més extenso.
En 1966, se llegé a un protocolo sobre la revisién,
pero alin asf insumié tres afios m4s hasta su entrada
en vigor.

El aspecto que interesa examinar en esta opor-
tunidad no es tanto el contenido del Protocolo, como
las medidas que se contemplan para estimular la
instalacién de nuevas industrias en uno de los pai-
ses miembros, a saber, Honduras. En sus aspectos
sustantivos, el Protocolo de 1966 prevefa que las
empresas industriales establecidas en ese pais reci-
birian beneficios superiores y por un plazo mayor a
los que podrian conceder los otros pafses miembros.
Esto se referia en especial a exenciones aduaneras
sobre las importaciones y el impuesto sobre la ren-
ta. De esta manera se atraerfan inversiones indus-
triales adicionales a Honduras. Se pretendia que los
incentivos fiscales compensaran todos los demads
factores que hacfan poco atractiva la produccion en
Honduras, tales como una insuficiente oferta de ma-
no de obra calificada, sistemas inadecuados de
transportes y de suministro de energia, falta de
capacidad empresarial y servicios conexos de poca
calidad.
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ch. El BCIE fue creado en 1960 simultdneamen-
te cuando se firmé el Tratado General de Integra-
cién Econémica Centroamericana. Se trata de una
institucién con personalidad juridica propia e inde-
pendencia administrativa y funcional. Sus objetivos
principales son: promover la integracién centroa-
mericana y propiciar el desarrollo equilibrado de la
regi6én, mediante una creciente complementacién de
las economias nacionales y la expansién del comer-
cio intrarregional. A estos fines, el BCIE estd facul-
tado para participar en el financiamiento de una
amplia gama de proyectos no sélo industriales, sino
también de infraestructura, agricolas, de servicios,
siempre que no tengan un cardcter local.

El BCIE utiliza principalmente dos instrumentos:
el financiamiento y la asistencia técnica. En cuanto a
las operaciones crediticias el Banco no estd obligado
por sus estatutos a destinar determinada proporcién
de sus recursos a cada pais miembro, sin embargo, s{
ha quedado clara la obligacién de dar la mdxima prio-
ridad a los proyectos sometidos a su consideracién por
Honduras. La actividad del BCIE ha puesto especial
atencién en ayudar a la expansién de la capacidad de
produccién ue los PMDER, para lo cual ha puesto énfa-
sis en el financiamiento de la construccién de una
infraestructura adecuada, en especial el sistema vial.
En relacién con las labores de asistencia técnica, el
BCIE orienta su labor a la realizacién de estudios, con
el propésito principal de determinar la localizacién
6ptima y el tamafio minimo de nuevas plantas indus-
triales que podrian establecerse en Centroamérica.
Ambas acciones ayudan a Honduras a participar en los
beneficios del programa de integracion.

d. La resolucién 141. A pesar de las medidas
mencionadas en los parrafos anteriores para apoyar
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el crecimiento econémico de Honduras, los paises
del McCA se percataron de que el problema de este
pais era més complejo. Para ayudarlo, se requeria,
en efecto, una accién més definida. Asf fue reco-
nocido en 1966, en la novena reunién del Comité
de Cooperacién Econémica del Istmo Centroameri-
cano. En esa oportunidad se aprobé la resoluci6én
141, la cual versa sobre el desarrollo equilibrado de
Honduras dentro de la integracién econémica. Esta
resolucién més que nuevas medidas planteé la nece-
sidad de utilizar los instrumentos ya existentes de
manera més decisiva en favor de Honduras. Se dis-
puso lo siguiente:

® Proceder al sefialamiento de las industrias que
se establecerian en Honduras al amparo del Con-
venio sobre el Régimen de Industrias Centroa-
mericanas de Integracién.

® Solicitar al BCIE dar prioridad a los proyectos
presentados por Honduras y, ademés, gestionar
ante el BID y el BIRF un financiamiento global,
en el que se darfa un tratamiento especial a
Honduras.

® Permitir a Honduras conceder mayores incenti-
vos fiscales que los demd4s pafses a las nuevas
empresas industriales.

® Recomendar a los organismos especializados
centroamericanos elaborar programas especifi-
cos para Honduras en los campos de la investi-
gacién, asesorfia y formacién de recursos
humanos; v) sugerir que la asistencia técnica
internacional que recibe el McCA de las Naciones
Unidas y otros organismos internacionales se
amplie y se dedique preferentemente a Hondu-
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ras, sobre todo en lo referente a la preparacién
y ejecucién de proyectos.

Solicitar al Consejo Econ6mico que en su proéxi-
ma reunién adopte las disposiciones para llevar
a la préactica cuanto antes las recomendaciones
anteriores.

4. Observaciones finales

A pesar de la diversidad de medidas adoptadas y

de los instrumentos utilizados en los tres esquemas

de

integracién latinoamericanos estudiados, bien

pueden determinarse tres ideas bésicas comunes a

tod

os ellos y que han orientado la accién en apoyo

de los PMDER, a saber:
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La ampliacién del mercado se ha considerado
una medida de la mdxima importancia, es asi
como se ha permitido reiteradamente un mayor
acceso a los PMDER al mercado regional.

La necesidad de proteger el mercado nacional de
los PMDER igualmente es una medida recurrente,
de manera que el acceso a su mercado ha sido
mucho més restringido que el de los demés pai-
ses miembros.

Se ha tratado de crear condiciones propicias
para canalizar recursos adicionales, principal-
mente financieros y de asistencia técnica, hacia
los PMDER a fin de desarro!lar nuevas activida-
des productivas, en especial industriales, asf co-
mo para la construccién de su infraestructura.



Ahora es necesario pasar a examinar cudles han
sido los resultados obtenidos de la aplicacién de los
diferentes sistemas de apoyo que se han adoptado
para ayudar a los PMDER, esto es el tema de la
préxima seccién.

LOS RESULTADOS OBTENIDOS

En términos generales, los resultados obtenidos
del esfuerzo emprendido en los tres esquemas de
integracién considerados han sido poco satisfacto-
rios. Esto se debe principalmente a dos razones:
primera, la inadecuacién de los medios puestos en
préctica para apoyar a los PMDER: efectivamente, en
algunas oportunidades no se puso suficiente aten-
cién al andlisis de las relaciones causales entre los
medios utilizados y los objetivos propuestos, asi se
establecieron procedimientos y se tomaron medidas
que no eran las adecuadas para alcanzar las metas
establecidas, y segunda, los magros efectos obteni-
dos de la aplicacién de los instrumentos de los sis-
temas de apoyo, lo cual, a la vez, se ha debido en
especial a tres motivos, a saber: primero, algunos de
los compromisos no fueron cumplidos a cabalidad
por los paises de mayor desarrollo relativo; se-
gundo, aGn cuando fueron cumplidos, los PMDER
no tuvieron capacidad para aprovechar las nuevas
oportunidades que se les ofrecieron, y, tercero, ain
cuando fueron aprovechadas, las consecuencias no
resultaron halagiiefias y los efectos en el desarrollo
econ6émico de los PMDER estuvieron lejos de las ex-
pectativas que estos paises tenian. Ademéds, los re-
sultados insatisfactorios también se debieron a las
medidas de politica econémica adoptadas por los
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paises que concedian el tratamiento preferencial de
los PMDER, las cuales surtieron el efecto, quizd no
buscado, de neutralizar las ventajas originalmente
concedidas.

A continuacién se examinan las diferentes medi-
das de apoyo en favor de los PMDER desde el punto
de vista de los resultados obtenidos. Para este efec-
to se consideran, en primer lugar, las de caracter
comercial, luego, las relacionadas con la programa-
ci6én industrial, para concluir con las referidas a la
cooperacién financiera y asistencia técnica.

1. Medidas de cardcter
comercial

Como se indic6 en parrafos anteriores, las me-
didas de cardcter comercial méds importantes se
refieren a:

® Desgravaciones arancelarias méas aceleradas, a
veces inmediatas, por parte de los pafses miem-
bros en favor de los PMDER, lo cual amplfa el
mercado a disposicién de los productores de es-
tos dGltimos paises.

® Desgravaciones arancelarias més lentas por par-
te de los PMDER en favor de los demés pafses
miembros, con lo cual los primeros pafses prote-
gen su mercado de los productos provenientes de
los segundos.

® Adecuacién més paulatina de las tarifas aduane-
ras de los PMDER al arancel externo comdn del
esquema de integracién, lo cual permite a estos
pafses adquirir sus importaciones en terceros
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pafses a precios inferiores a los prevalecientes
dentro del drea de integracién.

a. Las listas de ventajas no extensivas ha sido

el instrumento méds ampliamente utilizado en la
ALALC. Se han apuntado varias deficiencias a esta
medida:

Los requisitos que han de llenar los PMDER al
presentar su solicitud son excesivos, e implican
practicamente la implantacién de un sistema de
programacién sectorial.

La incertidumbre debido al hecho de que el pro-
cedimiento previsto no representa una obliga-
cién inequivoca del pafs otorgante, sino tan sélo
una posibilidad.

Las LVNE se conciben como una medida excepcio-
nal, no como un procedimiento de aplicacién ge-
neral en favor de los PMDER.

El carécter bilateral y no multilateral de las
LVNE exige a los PMDER un agotador esfuerzo de
negociacién para poder llegar a una ampliacién
del mercado que incluya varios paises.

‘La permanencia precaria de la concesién otorga-

da, ya que el pafs otorgante bien puede alterar
el margen de preferencia mediante acuerdos con
otros pafses miembros.

Entre las conclusiones a que llega Camelo sobre

las LVNE en un estudio reciente,?® las siguientes
permiten apreciar las posibilidades y problemas de
esta medida:

25. Camelo (1982).
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Las exportaciones amparadas a las LVNE han
representado una proporcién importante de las
exportaciones totales negociadas de Ecuador (60
por ciento) y de Bolivia (46 por ciento), lo cual
ha permitido compensar el déficit comercial re-
gistrado en el comercio de las listas nacionales.

Las LVNE estdn constituidas en su mayor parte
(76 por ciento) por bienes manufacturados de
diverso grado de elaboracién.

Las concesiones aprovechadas por ambos paises
fueron pocas (b por ciento).

El aumento del comercio a que han dado lugar
las LVNE se registr6 mayormente con solo un
pafs, con frecuencia fronterizo, ya que las conce-
siones de cada uno de los ftem de las LVNE sélo
fueron, en promedio, otorgadas por menos de dos
pafses, lo cual ha impedido a los PMDER poder
disfrutar de un mercado més amplio.

La superposicién de las LVNE con las listas nacio-
nales afect6 a muchas de las concesiones (40 por
ciento) otorgadas y redujo el margen de prefe-
rencia a menos de 10 por ciento en esos casos;
cuando no hubo superposicién, la evolucién del
comercio fue més favorable.

El volumen del comercio generado guarda rela-
cién con el nivel del margen de preferencia, el
cual debe ser superior al 30 por ciento.

El margen de preferencia ha resultado ser el
factor determinante para aquellas empresas que
utilizaron las concesiones de las LVNE.



b. En el caso del Grupo Andino, Palomino ha
concluido®® que las ventajas obtenidas por Bolivia y
Ecuador con la liberaci6én de la primera lista comdn
de la ALALC, fue de muy poca importancia; asimis-
mo, la némina de apertura inmediata resulté ser
muy restringida y no ocasioné, en diez afios, un
aumento importante de las exportaciones ni de Bo-
livia (Us$ 81 millones), (ni de Ecuador Us$ 300 mi-
llones), si bien este Gltimo logré cierto éxito con
algunos productos de su lista (conservas de atin y
sardina, refrigeradoras y cocinas). Por otra parte,
es importante recordar que mediante la némina de
desgravaciones automdtica en tres afios, se abrié
completamente el mercado regional para las expor-
taciones de los PMDER, excepto en lo que hace a los
bienes reservados por los acuerdos de complemen-
tacién. Esta ampliacién tan considerable se espera-
ba tuviera importantes efectos en el volumen de
exportaciones de Bolivia y Ecuador, sin embargo, no
aconteci6 asf. Durante muchos afios las exportacio-
nes de Bolivia, exceptuando el petréleo y los concen-
trados minerales, fueron muy reducidas y recién en
1980 alcanzaron US$ 10 millones al afio y en el caso
de Ecuador, excluyendo de nuevo el petréleo, el
nivel de las exportaciones en 1980 fue un poco supe-
rior a US$ 30 millones pero también de poca impor-
tancia relativa.

Los mercados nacionales de Bolivia y Ecuador
realmente no se han abierto a la competencia de la
regién durante la primera década, con la excepcién
de los productos de los programas metalmecdnico y
petroquimico y un pequefio nimero de bienes produ-
cidos fuera de la subregién. De manera que los
PMDER no han incurrido en costos adicionales por
tener que adquirir bienes producidos en el Grupo

268. Palomino Roedel (1982).
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Andino, sino que los ha podido importar en igualdad
de condiciones de fuera del drea. Asimismo, en cuan-
to al arancel externo comn, los PMDER se han visto
favorecidos por los precios méas elevados que los
demés pafses han tenido que aceptar por aquellos
productos de Bolivia y Ecuador cuyo nivel de protec-
cién regional se aumenté. Sin embargo, el monto
de las transferencias méximas probables, durante
la primera década, a favor de Bolivia (Us$ 18 mi-
llones) y Ecuador (Us$ 141) no ha resultado ser
significativo.

En resumen, Palomino considera que "el ambien-
te general creado por el Acuerdo cooperé a generar
ciertas corrientes comerciales pero que como meca-
nismo especifico efectivo el inico que otorg6 ciertos
dividendos a Ecuador fue el de la apertura inmedia-
ta, en tanto que Bolivia no reaccioné précticamente

ante ninguno de ellos".”’

c. En el caso del MccA las medidas comerciales
no han tenido el propdsito de favorecer directamen-
te a Honduras, sino més bien tratar de evitar posi-
bles perjuicios a este pafs debido al funcionamiento
del libre comercio intrarregional. As{, se concedi6 a
Honduras un plazo adicional para equiparar su tari-
fa arancelaria al arancel externo comin; ademés, se
le permitié eliminar los obstdculos al comercio in-
trazonal més lentamente. Los efectos de estas me-
didas comerciales no se han podido estimar, ni en
cuanto a los posibles costos que se evitaron a Hon-
duras, ni en cuanto a los posibles beneficios que este
pafs pudo haber derivado. Si pareciera que dichas
medidas dificilmente hayan surtido un efecto apre-
ciable para reducir las disparidades entre Honduras
y los deméas pafses centroamericanos.

27. Palomino Roedel (1982), p. 47.
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2. Medidas de polttica
industrial

a. En el programa de integracién de la ALALC se
puso énfasis en los aspectos comerciales, los dem4s no
se ignoraron pero recibieron mucho menos atencién.
Asf, no se encuentran en este esquema medidas ten-
dientes a promover directamente el proceso de indus-
trializacién de los PMDER. En el articulo primero de la
Resolucién 99 (1v), sobre los acuerdos de complemen-
tacién, se establece como uno de sus objetivos fomen-
tar inversiones para acelerar el desarrollo econémico;
sin embargo, los PMDER no han podido ni siquiera
aprovechar las desgravaciones acordadas en este tipo
de acuerdo, menos aidn habrian podido establecer nue-
vas industrias para aumentar su produccién exporta-
ble. En verdad, como indica Camelo"...no sélo la oferta
fue inexistente en la mayoria de los productos en que
se realizaron los acuerdos, sino que, ademés, el tipo de
empresas y de paises intervinientes en los mismos
desalenté6 todo intento de comenzar a producir bienes

para iniciar una competencia escasamente factible".?®

b. La programacién industrial ha sido, sin duda,
el instrumento en el cual se cifraron mayores espe-
ranzas en el Grupo Andino, de esta manera "por
decisién auténoma de los gobiernos, se determinarfa
la localizacién en cada uno de los pafses de determi-
nadas plantas o proyectos industriales, por acuerdo
de las partes y no como resultado de las tenden-
cias o fuerzas del mercado".?® Se escogieron las
siguientes ramas industriales; metalirgica b4si-

28. Camelo (1982), p. 4.
29. Palomino Roedel (1982), p. 59.
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ca: minerales no metdlicos; quimica y petroquimica
(fertilizantes); madera, celulosa y papel; manufac-
tura metalmecédnica (partes de industria automotriz
y bienes de capital); industria eléctrica e industria
alimenticia. El resultado ha sido que "se ejecuté
muy poco de lo efectivamente asignado, por lo que
los beneficios que ambos pafses (Ecuador y Bolivia)
recibieron por este concepto son bastante reducidos
en comparacién con las expectativas iniciales".>® De
las asignaciones recibidas por los PMDER son pocos
los proyectos que realmente se concretaron, como
puede apreciarse en el cuadro 1.

En vista del poco progreso alcanzado con la pro-
gramacién industrial y las constantes prérrogas de
los pafses, la Junta ha propuesto pasar al Programa
de Liberacién el resto de la némina no programa-
da. Este planteamiento significa el agotamiento del
instrumento "con un balance poco significativo en
favor de los paises de menor desarrollo relativo,

especialmente en el caso de Bolivia".*

c. Como se indic6 anteriormente, en el MCCA se
utilizaron dos instrumentos para propiciar la indus-
trializacién de los PMDER: las industrias centroame-
ricanas de integracién y los incentivos fiscales al
desarrollo industrial. Ninguno de los dos dio los
frutos esperados. En cuanto a las industrias de in-
tegracién, se asignaron a Honduras dos plantas, la
de vidrio plano y la de pulpa y papel; sin embargo,
hasta la fecha, ni la una ni la otra han llegado a
instalarse. En relacién con la posibilidad de aplicar
las disposiciones contempladas en el convenio de

30. Palomino Roedel (1982), p. 67.
31. Palomino Roedel (1983), p. 104-105).

180



Cuadro 1

PMDER: ASIGNACIONES INDUSTRIALES

CONCRETADAS
BOLIVIA ECUADOR
PROGRAMA Asigna Concre- Asigna- Concre-

ciones ciones ciones ciones

Productos no producidos 17 5 12 6
Metalmecdnico 10 2 11 7
Petroquimico 11 - 15 -
Automotriz a/ b/

&/ El programa no ha avanzado.
b/ EIl programa avanz6 satisfactoriamente

Fuente: Palomino Roedel (1982)

incentivos fiscales para ofrecer mayores ventajas
por plazos mas largos que los demas paises, tampoco
permiti6 a Honduras obtener beneficios tangibles.
En efecto, la aplicacion del convenio sufrié grandes
viscisitudes, de manera que este instrumento nunca
llegé a aplicarse a plenitud, sino tan s6lo a medias.®?
Si bien Honduras ha logrado acelerar el crecimien-
to del sector industrial, igual fenémeno ha aconte-
cido en los deméds paises centroamericanos y a un
ritmo mas pronunciado, por consiguiente el carac-
ter de menor desarrollo relativo de Honduras no ha
disminuido.

32. Pineda (1981), p. 213-214.
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3. Otras medidas

De las demés medidas que han sido adoptadas,
aquellas relativas a los aspectos financieros son
las més importantesy han de retener la atencién.
Dos esquemas de integracién -el Grupo Andino y el
MCCA- han creado sendos organismos financieros
regionales: la Corporacién Andina de Fomento (CAF)
y el Banco Centroamericano de Integracién Econé-
mica (BCIE). En ambos casos desde un comienzo se
dio un tratamiento preferencial y prioritario a los
PMDER. Las dos instituciones han tratado de cum-
plir a cabalidad este cometido. Asi, en 1980, el 65
por ciento de los préstamos aprobados por la CAF se
canalizaron a Ecuador (31 por ciento) y a Bolivia
(24 por ciento). En el caso del BCIE, el monto de los
préstamos hechos a Honduras es el més elevado y
corresponde al 22,5 por ciento del total de los prés-
tamos concedidos a junio de 1982.

Estas instituciones, a pesar del esfuerzo desple-
gado por ayudar a los PMDER, han encontrado serios
obstdculos al desarrollar su labor. Primero, aun
cuando se tenga el propésito de canalizar recursos
financieros a un pafs determinado, no siempre es
posible lograrlo dada la escasez de proyectos debida-
mente evaluados. Segundo, los recursos de la CAF y
del BCIE les impide jugar un papel importante en el
financiamiento de proyectos en los PMDER, los pai-
ses miembros no han realizado aportes de capital en
cuantia suficiente para allegar fondos complemen-
tarios, de manera que estas instituciones financie-
ras s6lo pueden hacer un impacto muy limitado.
Tercero, la CAF y el BCIE no han contado con una
politica suficientemente definida para orientar sus
decisiones, ya que han hecho falta programas regio-
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nales de inversi6én, asf como planes nacionales de
desarrollo debidamente coordinados entre sf.

4. Aspectos generales

En ninguno de los tres programas de integracion
las medidas de apoyo en favor de los PMDER han
surtido el efecto esperado. A continuacién se indi-
can las principales razones que pueden explicar las
multiples dificultades encontradas y la serie de obs-
tadculos que se han encontrado en el camino. Se han
ordenado en cuatro grupos diferentes segin hayan
surgido de: el sistema mismo de apoyo en favor de
los PMDER, las condiciones propias de los PMDER, el
comportamiento de los demés pafses miembros o
circunstancias imprevistas.

a. Las medidas de los sistemas de apoyo a favor
de los PMDER adolecen de una serie de deficiencias,
entre las cuales han de mencionarse las siguientes:

e Algunas de las medidas son de aceptacién y apli-
caci6én voluntaria, no tienen cardcter vinculan-
te, ni se trata de obligaciones o compromisos.
Este trae gran inseguridad en los PMDER, los
cuales no saben, a ciencia cierta, a qué atenerse.

® La aplicacién de ciertas medidas en favor de los
PMDER exige a estos ultimos la adopcién simul-
tanea de otras disposiciones sobre la base del
principio de reciprocidad. De esta manera se de-
bilita en mucho el apoyo a los PMDER.

® Algunas medidas carecen de permanencia, més

bien se caracterizan por su naturaleza transito-
ria, sin precisarse frecuentemente con suficien-
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te claridad cudl es el plazo de vigencia de las
medidas. Esta situacién crea incertidumbre en-
tre los PMDER.

Frecuentemente, la aplicacién de las medidas
exige a los PMDER un esfuerzo desmedido: con-
duccién de largas negociaciones, elaboracién de
propuestas y preparacién de proyectos. Esto di-
ficulta el aprovechamiento de las oportunidades
por parte de los PMDER, escasos como estdn de
recursos humanos.

Muchas de las medidas adoptadas y de las deci-
siones especificas tomadas sobre la base de esas
medidas, son acciones puntuales, parciales o des-
perdigadas que no reflejan un esfuerzo organico
y coordinado propio de un verdadero sistema de

apoyo.

Algunas de las medidas apuntan en la direccién
correcta, pero han resultado insuficientes, no
alcanzan la masa critica indispensable, para de-
sencadenar las reacciones necesarias y as{ gene-
rar los resultados deseados. Por ejemplo, una
ampliacién del mercado puede ser conveniente,
pero no resultar suficiente para justificar una
nueva inversiéon, o una exencién fiscal puede ser
un estimulo, pero ser insuficiente para llevar a
cabo la expansi6én de la capacidad instalada.

Se han tomado medidas o utilizado instrumen-
tos sin una clara concepcién de las relaciones
causales entre ellos y el proceso de desarrollo. Se
ha tratado as{ de forzar a los PMDER a dar un
"salto tecnolégico”, sin percatarse de las enor-
mes dificultades de cumplir con esta meta. Se
han desperdiciado tiempo y esfuerzo, que hubie-



ran dado mejores frutos de haberse propiciado
por el contrario el mejoramiento tecnolégico de
ramas industriales tradicionales.

Se ha dejado a cargo de los gobiernos la adminis-
tracién de instrumentos regionales. Asf, aconte-
ci6 en el MCCA, cuando la aplicacién del convenio
de incentivos fiscales para el desarrollo indus-
trial no fue ejecutado por los organismos regio-
nales, sino por las dependencias publicas de cada
pafs. Esto propicié una "guerra® de incentivos,
cada pafs traté de superar a los demés a fin de
atraer nuevas inversiones, y asf el tratamiento
preferencial a los PMDER rdpidamente cay6 en
olvido.

La debilidad institucional de que han hecho gala
los esquemas de integracién ha representado un
obstdculo importante, de manera que no han po-
dido suministrar el apoyo complementario que
los PMDER tanto han necesitado y reclamado. Un
ejemplo se refiere al apoyo en el campo financie-
ro: en algunos esquemas no existe una institu-
cién financiera (ALALC), en otros sf (Grupo
Andino, MCCA), pero no se las ha podido fortale-
cer para desempefiar un papel de importancia en
apoyo de los PMDER. Igualmente, falta capacidad
institucional de los programas de integracién en
aspectos tales como: la asistencia técnica, los
procedimientos para supervisar el cumplimiento
de los compromisos y el sistema de evaluacién.

b) Las circunstancias propias de los PMDER inci-

den grandemente en el mayor o menor éxito de los
sistemas de apoyo establecidos con el fin de ayudar-
los. E]l problema fundamental es la falta de capa-
cidad de los PMDER para aprovechar adecuadamente
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las

ventajas que se ofrecen y las oportunidades que

se abren, ya se trate de la ampliacién del mercado,
ya de la asignacién de nuevas industrias. Esto se
origina en varios hechos:
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Los PMDER han sobrevalorado su potencialidad,
sus posibilidades y su capacidad para aprovechar
oportunidades. Se cay6 as{ en la costumbre de
solicitar, acaparar y acumular ventajas comer-
ciales y asignaciones industriales que no podian
aprovecharse.

Los PMDER no mostraron suficiente organizacién
institucional y carecieron de recursos humanos
para la promocién y la negociacién que impli-
caba el aprovechamiento de las nuevas oportu-
nidades. Tampoco contaron con la legislacién
nacional y un sistema de incentivos adecuados
para promover nuevas inversiones. En resu-
men, no se puso en marcha una verdadera poli-
tica de promocién de inversiones (nacionales y
extranjeras) y de fomento de las exportaciones
intrarregionales.

La trascendencia del tamafio del mercado con
frecuencia se descubria tardiamente. En efecto,
aun cuando hubieran existido los medios reque-
ridos para llevar a cabo ciertos proyectos, éstos
no se hubieran concretado, ya que, al examinarse
méas detenidamente, quedaba claro que el merca-
do ampliado a disposicién de los PMDER, ya sea
mediante ventajas comerciales o asignaciones
industriales, era insuficiente y no hubiera per-
mitido el funcionamiento de los proyectos en
cuestion.

Se pas6 por alto que el aprovechamiento de una
nueva oportunidad depende mucho de la base



industrial con que cuente el pais. Asi, cuando
ésta es incipiente, servicios tales como los de
suministros, reparacién, capacitacién, finan-
ciamiento y transporte, no son adecuados y
tienen que ser asumidos en buena parte por las
empresas, lo cual dificulta su desarrollo o su
establecimiento.

e La falta de capacidad empresarial ha sido un
serio obstdaculo en los PMDER, lo cual ha dificul-
tado la percepcién de nuevas oportunidades y su
aprovechamiento.

® La condicién insatisfactoria de la infraestructu-
ra explica también en parte, la lentitud con que
los PMDER han progresado. Asi, el sistema de
transporte, el suministro de energfa, la capaci-
tacién de mano de obra, dejan que desear. Igual
sucede con la organizacién de mercados, con el
sistema financiero y con los seguros de exporta-
cién. Todo lo anterior aumenta los costos de pro-
duccién de las empresas, sobre todo cuando se
trata de proyectos de tecnologia avanzada para
la exportacién.

c. El comportamiento de los paises que han acor-
dado las ventajas comerciales y las asignaciones
industriales, ha representado una y otra vez, un
serio obstdculo para que los PMDER pudieran aprove-
char las nuevas oportunidades.

e El incumplimiento de compromisos de diversa
naturaleza ha sido frecuente en relacién con: las
restricciones a las importaciones de productos
provenientes de los PMDER, el fomento de pro-
duccién paralela, la reduccién de los margenes
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de preferencia y la falta de equiparacién del
arancel externo comiin.

® Los paises han adoptado medidas que consciente
o inconscientemente han neutralizado las venta-
jas originalmente otorgadas a los PMDER, hacien-
do asf nugatoria la accién tomada.

® Una vez hechas las concesiones a los PMDER, los
demés paises miembros no han tomado las medi-
das efectivas para brindarles el apoyo necesario
para que puedieran aprovechar las nuevas opor-
tunidades. Con frecuencia se dio la impresién de
que los paises al otorgar las ventajas lo hacian a
sabiendas que no podrian ser aprovechadas.

® Muchas concesiones se hicieron a los PMDER con
el fin de asegurar su participacién en el esquema
de integracién, més que con el propésito firme
de colaborar en la solucién del problema del me-
nor desarrollo relativo y de reducir las dispari-
dades entre los paises miembros. Luego las
interpretaciones y las negociaciones intermina-
bles permitirian posponer la accién, en ciertos
casos indefinidamente. Asi, la accién en favor de
los PMDER no ha estado basada en una solidari-
dad firme y una voluntad clara de cooperar y
ayudar sino, méas bien, segin la expresién de
Zelaya, en una benevolencia pasiva para aceptar
medidas excepcionales.*®

® Debe hacerse mencién, asimismo, de c6mo medi-
das de politica econ6mica que han adoptado los
pafses miembros han afectado las posibilida-

33. Zelada (1973), p. 71.
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des de los PMDER para aprovechar las nuevas
oportunidades. Por ejemplo, las politicas de ti-
pos de cambio, de subsidios a las exportaciones
extrarregionales, la expansién o la restriccién
monetaria, la polfitica salarial, entre otras, inci-
den en los costos de produccién y en el nivel de
la demanda interna, lo cual a la vez determina
la posicién competitiva de los bienes exportados
por los PMDER.

ch. Finalmente, es importante referir algunos
hechos que, en el periodo que se examina, han ocu-
rrido cuya influencia es innegable en la marcha de
los diferentes programas de integracién y por ende
en el funcionamiento de los sistemas de apoyo en
favor de los PMDER. Acontecimientos como los del
retiro de Chile y el ingreso de Venezuela al Grupo
Andino, la guerra entre El Salvador y Honduras
en el MCCA, han marcado profundamente estos es-
quemas de integracién. Otros hechos como el com-
portamiento del precio del petréleo, la recesién e
inflaci6én internacionales ejercen influencia innega-
ble en economfas pequefias y medianas como la ma-
yoria de las latinoamericanas. Por otra parte,
ciertas realidades han de tenerse presentes, tal el
caso del fen6émeno de las empresas transnacionales,
cuyas politicas de inversién, produccién, precios,
importaciones y exportaciones determinan en buena
parte, el éxito o fracaso de la politica de apoyo a los
PMDER.
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CAPITULO III

LOS PAISES DE MENOR DESARROLLO
ECONOMICO RELATIVO Y EL
FUTURO DE LA INTEGRACION

ECONOMICA LATINOAMERICANA

Ante la experiencia hasta aquf acumulada y los
resultados obtenidos, debe replantearse el problema
de los PMDER en los esquemas de integracién econé-
mica. Concretamente, es necesario examinar otras
medidas e instrumentos alternativos que podrian
considerarse como elementos constitutivos de un
sistema de apoyo en favor de los PMDER. Este es el
tema central de este capitulo, pero antes de abor-
darlo es conveniente desbrozar el terreno y conside-
rar dos cuestiones previas, a saber: la actitud actual
frente al problema que plantean los PMDER y los
objetivos del sistema de apoyo.

EL PROBLEMA DE LOS PMDER

La insatisfaccién actual sobre el tema de los
PMDER no es algo nuevo, sino, por el contrario, ha
sido un fenémeno permanente y generalizado. Es
permanente ya que surgi6 desde la formacién misma
de los esquemas de integracién, y es generalizado
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por cuanto esta presente en todos los programas de
integracion. Si bien desde un comienzo se tomaron
disposiciones para apoyar a los PMDER, a medida que
los procesos de integracién fueron avanzando hubo
necesidad de adoptar medidas, decisiones y progra-
mas especiales para hacer frente a los problemas
especificos que ellos planteaban. Asi, por ejemplo,
en el Grupo Andino hubo necesidad de establecer un
Programa Especial de Apoyo a Bolivia (1977) y se
aprobd, ademas, un conjunto de Proyectos Andinos
de Apoyo a Bolivia; en el caso del MccA, hubo nece-
sidad de tomar la resoluciéon 141 del Comité de Coo-
peracion Econémica (1966) para dar a Honduras un
tratamiento preferencial dentro de la integracién
econ6émica. El problema de los PMDER ha generado
persistentemente una tensién que ha resultado per-
judicial en los esquemas de integracién econ6émica.
Asi{, la gran mayoria de las crisis acaecidas en ellos
se han originado precisamente en este problema. De
ahi, entonces, la urgencia y la importancia de bus-
car una solucién satisfactoria.

Ahora bien, las razones que se adujeron en los
inicios de los programas latinoamericanos de inte-
gracion econémica para dar una consideracién espe-
cial a los PMDER siguen vigentes en la actualidad.
En efecto, la integracién abre a los PMDER nuevas
oportunidades, pero, a la vez, crea nuevos riesgos.
Las primeras se relacionan con nuevas posibilidades
de expandir el comercio y de aumentar la produc-
ciéon para abastecer el mercado regional. Los segun-
dos tienen que ver con: primero, la desviacién de
comercio debido al proteccionismo arancelario, el
cual obliga a los paises miembros a adquirir los
bienes a precios superiores a los de los mercados
internacionales; los PMDER, debido a su poca capa-
cidad de produccién, podrian llevar la peor parte de
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los efectos de la desviacién de comercio; segundo, la
tendencia a la "polarizacién”, pone en desventaja a
los PMDER, ya que son los pafses miembros més
avanzados econémicamente los que ofrecen mayo-
res condiciones generales para atraer nuevas in-
versiones. En vista de esta situacién, siempre se
ha considerado conveniente adoptar ciertas medi-
das especificas a favor de los PMDER para tomar en
cuenta las disparidades existentes y la necesidad de
compensar a estos paises. Ademas, siempre se tuvo
presente un elemento de cardcter politico, cual era
que habria sido muy dificil lograr la participacion
de los PMDER ewn los programas de integracidon, de no
habérseles dado un tratamiento preferencial. As{
como en un principio no fue posible dejar de lado el
problema que planteaban los PMDER, en la actuali-
dad tampoco lo es. No es posible esperar a que el
crecimiento econdmico, en un futuro indetermina-
do, se haga cargo de reducir las brechas y de dis-
minuir las disparidades. Este no seria un
planteamiento politicamente realista, ni econ6mi-
camente convincente.

La experiencia hasta aqui acumulada permite
llegar a ciertas conclusiones y sacar ciertas ense-
nanzas:

a. No se deben alentar esperanzas excesivas en
los programas de integracién econémica. Estos pro-
gramas pueden llegar a ser un factor positivo para
el desarrollo econémico de los paises miembros, pe-
ro no se puede esperar de ellos la soluci6on de los
problemas bésicos del crecimiento econémico. En
efecto, la situacién econ6mica de los paises latinoa-
mericanos depende principalmente de las relaciones
internacionales y de las decigiones de politica inter-
na que adopten. Aun en el caso del Mcca, en el cual
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el comercio intrarregional lleg6 a representar apro-
ximadamente el veinte por ciento del comercio ex-
terior total de los cinco pafses y en donde, en
consecuencia, la interconexién entre las economfas
nacionales progres6 apreciablemente, el ritmo de
crecimiento de cada pafs miembro, tomado indivi-
dualmente, dependié mucho més de otros factores y
menos del programa de integracién.’* Por otra par-
te, no puede esperarse de los programas de integra-
ciéon mas de lo que pueden dar de acuerdo con su
misma orientacién original; asf, en un esquema
orientado principalmente a la liberalizacién comer-
cial, no puede esperarse que contemple disposicio-
nes sobre la asignacién de actividades productivas
entre los paises miembros.

b. Los sistemas de apoyo en favor de los PMDER
no deben crear expectativas desmedidas. Esto por
varias razones:

® No se puede esperar que el sistema de apoyo
resuelva el problema del menor desarrollo rela-
tivo. Las medidas en favor de los PMDER son de
carécter marginal y excepcional, no debe perder-
se de vista, en efecto, que los demés pafses miem-
bros también son pafses en vias de desarrollo y
deben hacer frente a muy serios problemas inter-
nos, de donde se sigue que es poco realista espe-
rar de ellos sacrificios importantes en aras de los
PMDER.

® Elsentimiento de solidaridad no debe sobrevalo-
rarse, ya que cada pafs participa en un programa
de integracién para promover sus intereses y
fomentar su propio desarrollo.

34. siECA (1973), p. 18.
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® La solucién del problema de los PMDER es de
largo plazo, los resultados no podran percibirse
rapidamente, de ahf la necesidad de tener que
esperar para ver los resultados.

c. No se debe manipular el tema de los PMDER.
Con frecuencia se cae en esta tentacién de diferen-
tes maneras:

® Se achaca al programa de integracién la respon-
sabilidad por problemas de los PMDER, que exis-
tfan antes del esquema o que no tienen relacién
con él.

® Los PMDER utilizan su condicién con el propésito
de obtener ventajas comerciales, industriales, fi-
nancieras y de otra fndole méas por afan de pres-
tigio que por su capacidad de aprovecharlas. Sin
percatarse que de nada o poco sirve a los PMDER
asegurar el acceso al mercado regional si se tra-
ta de bienes cuya produccién requiere una alta
dotacién de capital, una tecnologia avanzada,
una mano de obra especializada y una compleja
comercializacién, ya que precisamente es de es-
tos elementos que carece. Por este camino se
crean expectativas infundadas que ocasionan
tensiones y frustraciones perjudiciales para la
buena marcha del programa.

® Los demés pafses miembros ofrecen a los PMDER
maés concesiones de las que estdn efectivamente
en disposicién de otorgar, con el propésito de
asegurar su participacién y permanencia en el
esquema de integracién.
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LOS8 OBJETIVOS DEL
SISTEMA DE APOYO

Al establecer los objetivos de los programas de

apoyo a los PMDER es conveniente desechar algunos
de los que se mencionan con cierta frecuencia en la

lite

ratura sobre este tema. Concretamente los dos

siguientes:
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Acelerar el crecimiento econémico de los PMDER.
Al respecto, el ritmo de crecimiento econémico
de la gran mayoria de los paises latinoamerica-
nos que participan de un modo u otro en esque-
mas de integracién, no depende, como se indicé
anteriormente, de los resultados de estos progra-
mas, sino de otros factores relacionados con la
evolucién de la economia internacional. Efecti-
vamente, la situacién econémica de los paises
latinoamericanos no depende tanto de los bene-
ficios derivados del comercio intrazonal o del
monto de las inversiones que se llevan a cabo
para aprovechar las oportunidades creadas por
el proceso de integracién. Mds bien la situaci6én
econ6émica y el ritmo de crecimiento dependen
del comportamiento (precios y cantidades) de las
exportaciones al resto del mundo. Mal podria,
entonces, establecerse como objetivo de los pro-
gramas de apoyo a los PMDER acelerar su tasa de
crecimiento econémico.

Cerrar la brecha o las disparidades existentes
entre los pafses miembros mas avanzados econé-
micamente y los PMDER, sobre todo si es me-
diante la industrializacién de estos ultimos. Los
programas de integracién econémica son un fac-
tor positivo para ayudar al desarrollo econémico



y dentro de ellos el apoyo que se otorgue a los
PMDER es un elemento importante. Sin embargo,
serfa esperar demasiado pretender que el ritmo
de crecimiento econémico de los PMDER llegue a
estar determinado por el sistema de apoyo que se
adopte en su favor. Por razones politicas se con-
sidera que este objetivo no podria eliminarse de
los compromisos politicos ya contraidos, ya que
la reaccién do los PMDER no se harfa esperar,
pero no deben cifrarse demasiadas esperanzas de
poder alcanzar esta meta.

Como objetivos més realistas han de considerar-

se los siguientes:

Asegurar una distribucién equitativa de los be-
neficios y costos de los programas de integracién
de manera que la participacién de los PMDER les
resulte favorable. Los beneficios estdn relacio-
nados principalmente con el incremento del co-
mercio intrazonal y las oportunidades de
inversién para aprovechar las posibilidades que
ofrece un mercado mas amplio. Los costos a la
vez, se refieren de una parte, a la obligacién de
abastecerse a precios relativamente elevados en
un mercado protegido, en vez de poder adquirir
las importaciones en los mercados internaciona-
les y de otra parte, al efecto que las importacio-
nes provenientes del Area de integracién podrian
tener en las unidades de produccién de los pafses
miembros. Los PMDER estdn en peores condicio-
nes para alcanzar beneficios y para evitar cos-
tos. Se trataria, por consiguiente, de adoptar
medidas para ayudar a los PMDER a participar
equitativamente en los beneficios y a compensar
adecuadamente los costos de la integracién. Pa-
ra tal efecto, es necesario crear condiciones y
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capacitar a los PMDER, a fin de aprovechar efec-
tivamente las oportunidades que ofrecen los pro-
gramas de integracién.

® Ayudar a los PMDER a mejorar sus relacio-
nes econémicas con el resto del mundo. Como
la situacién econémica de los pafses lati-
noamericanos depende en alto grado de sus rela-
ciones econémicas fuera del drea de integracién,
los paises miembros més avanzados econémica-
mente podrian ayudar significativamente a los
PMDER, 8i colaboraran con ellos para mejorar las
condiciones en que llevan a cabo sus relaciones
econémicas internacionales (comerciales, fi-
nancieras, de asistencia técnica).

Es importante tener presente que los objetivos
del sistema de apoyo dependen de dos elementos, a
saber: primero, la amplitud de los objetivos del es-
quema de integracién, ya que cuanto méas apreciable
sea ésta, mayor deberd ser también el tratamiento
preferencial a favor de los PMDER; asi, en un progra-
ma de integracién cuyo objetivo sea la unidad eco-
némica, el trato a los paises de menor desarrollo
relativo serd més amplio que en otro cuyo objetivo
sea establecer una area de libre comercio, y, segun-
do, el grado de compenetracién econémica entre los
paises miembros, es decir la importancia relativa
del proceso de integracién; cuanto mayor sea la
trascendencia del programa de integracién, asi seré
también el interés en los PMDER, debido a la necesi-
dad de mantener la cohesién del grupo.

En cuanto a la amplitud y profundidad de los
objetivos, se plantean dos tesis contrapuestas. Por
una parte, la conveniencia de fijar objetivos rela-
tivamente amplios e imprecisos, sin plazos determi-
nados para alcanzarlos, daria flexibilidad al
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programa de integracién. Por otra parte, la ventaja
de establecer objetivos modestos, pero especificos,
que pudieran alcanzarse en plazos previsibles, per-
mitirfa mostrar resultados concretos a todos los pai-
ses miembros. Ambos planteamientos tienen validez
y pueden compaginarse si los programas de apoyo a
los PMDER contemplaran simultdneamente objetivos
generales (amplios, de caracter politico, relativa-
mente imprecisos) y objetivos especificos (de cardc-
ter operativo, concretos).

Los objetivos de los sistemas de apoyo han de
ser, sin embargo, modestos y realistas. En efecto,
deberd buscarse, por una parte, compensar a los
PMDER los costos en que incurren como consecuen-
cia del programa de integracién y por otra, capaci-
tarlos para aprovechar mejor las oportunidades que
ofrece la integracién. De esta manera, los PMDER
podrfan insertarse mejor y participar méds ac-
tivamente en el proceso de integracién econémica.
Por otra parte, las medidas que se lleguen a adoptar
para apoyar a los PMDER deberian estar orientadas
a atacar las causas de los problemas méds que sus
manifestaciones. De lo contrario, los problemas no
se resolverian y el esfuerzo y los recursos dedicados
a ayudar a los PMDER, en buena medida, no cumpli-
rian su cometido.

EL CONTENIDO DEL
SISTEMA DE APOYO

A continuacién se tratan dos temas. En primer
lugar, se indaga acerca de las dreas prioritarias que
deberfan considerarse en un sistema de apoyo. En
segundo lugar, se analizan las medidas concretas y
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los instrumentos especificos que en el ambito de los
esquemas latinoamericanos de integracién econémi-
ca podrfan tomarse en consideracion.

1. Areas prioritarias

Las areas que deben retener especialmente la
atencion se mencionan a continuacién:

a. En cuanto a las medidas comerciales para re-
forzar el comercio intrazonal se sefialan los siguien-
tes aspectos:

® Las desgravaciones inmediatas por producto que
los paises mds avanzados econ6émicamente adap-
tarian rapidamente a fin de ampliar el mercado
a disposicién de los PMDER.

® La apertura paulatina del mercado de los PMDER
a los productos provenientes del area de integra-
ci6én, ésta mayor competencia obligara a una ma-
yor eficiencia en dichos paises.

® Las concesiones comerciales a los PMDER son in-
dispensables, pero han de ser transitorias, para
asi reducir el proteccionismo y eliminar cuanto
antes las posibles distorsiones que pudieran ha-
ber ocurrido.

® La necesidad de prestar ayuda a los PMDER en los
aspectos relacionados con la promocién de expor-
taciones (organizacién institucional y adminis-
tracién de servicios publicos).

® La conveniencia de organizar compaifias espe-
cializadas en la actividad de la exportacion (¢tra-
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ding companies), como medio de promover el
comercio exterior, en vista del tamafio general-
mente insuficiente de las empresas en los
PMDER.

® La posibilidad de utilizar el sistema de cupos de
exportacién en favor de los PMDER: el caso de
Uruguay en sus relaciones comerciales bilatera-
les con Brasil y Argentina es un ejemplo intere-
sante de estudiar.

b. El transporte desempeiia un papel clave y su
mejoramiento equivale en realidad a una reduccién
de las barreras arancelarias. Dos problemas diferen-
tes se plantean: primero, las serias deficiencias del
sistema de transporte para promover las exportacio-
nes especialmente su costo y su irregularidad y se-
gundo, la carencia de empresas de transporte para
movilizar las mercaderias es un problema aon mas
grave que las insuficiencias de la infruestructura.

c. Las medidas para asignar actividades pro
ductivas, especialmente industriales, revisten es-
pecial importancia. Al respecto caben varias
observaciones:

® Por més que se avance en el campo de las medi-
das comerciales, los PMDER necesitan ayuda
adicional para poder aumentar su produccién ex-
portable. En efecto, la tendencia a la "polariza-
cién" representa un serio riesgo para los PMDER
en los esquemas de integracién econ6émica. Asf,
el Grupo Andino y el McCA diffcilmente podrfan
salir de la situacién critica que afrontan en la
actualidad mediante sé6lo la adopcién de medidas
de carédcter comercial.

201



® La programaciéon industrial no ha funciopnado
adecuadamente en varios programas de integra-
cién por diferentes motivos. Pero se corre el ries-
go de caer, por un movimiento pendular, en el
otro extremo, sea desdefiar en su casi totalidad
la programacién industrial. Esto es erréneo, lo
correcto es reconocer fallas y enmendarlas.

® El énfasis deberia ponerse en metas mas modes-
tas pero factibles de alcanzar, como serfa la ela-
boracién de un conjunto de proyectos que se
distribuiria entre todos los paises miembros, pe-
ro siempre se otorgaria un tratamiento preferen-
cial a los PMDER. En la elaboracién de este
conjunto de proyectos se recabaria la opinién del
sector privado y en la asignacién de dichos pro-
yectos a los PMDER se tomarfa muy en cuenta la
capacidad real de estos paises para llevarlos ade-
lante. As{, se asignarfa a estos paises actividades
industriales menos complejas desde el punto de
vista tecnolégico, de la capacitacién de la ma-
no de obra, de los requerimientos de capital y
de la complejidad de la comercializacién, es de-
cir, proy’ ctos mdas acordes con su dotacién de
factores de la produccion. Esta posibilidad es-
t4 intimamente relacionada con el proceso de
"racionalizacién” contemplado en el Acuerdo de
Cartagena, pero hasta ahora poco utilizado. La
dificultad principal de asignar este tipo de pro-
yecto a los PMDER reside en la oposicién de los
paises méas avanzados econdémicamente para
abrir sus mercados, ya que, por lo general, se
tratarfa de bienes ya producidos en estos paises.

Si bien el enfoque de proyectos estaria centrado
en el sector industrial, no habria que excluir a prio-
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ri, la posibilidad de considerar también proyectos en
otros sectores, en especial el agropecuario.

ch. En relacién con las medidas de apoyo fi-
nanciero varios mecanismos se examinan a conti-
nuacién:

® Se hainsistido en que uno de los mayores riesgos
que corren los PMDER son los perjuicios de la
desviacién de comercio ocasionada por el progra-
ma de integracién. Se podria compensar a los
PMDER autorizdndolos a establecer una tarifa
arancelaria especial sobre todas sus importacio-
nes. Esta tarifa, que podria concebirse como un
primer paso en la direccién de una futura unién
aduanera, permitiria a los PMDER por una parte,
proteger parcialmente su mercado interno y por
otra, recaudar fondos para compensar, al menos
en parte, las pérdidas ocasionadas por la desvia-
cién de comercio.

® Los pafses miembros més avanzados econémica-
mente podrian conceder beneficios impositivos a
las empresas nacionales que realicen inversio-
nes en los PMDER o que participen en la forma-
cién de empresas regionales multinacionales con
participacién de capital proveniente de varios
pafses miembros.

e La falta de capacidad para elaborar proyectos y
la escasez de capital de riesgo, son problemas
serios que padecen los PMDER. Deberfan funcio-
nar, en los esquemas de integracién, institucio-
nes financieras semejantes a la IFC del Banco
Mundial, cuyo propésito fundamental consistiria
en suministrar ayuda a los PMDER para elaborar
proyectos de inversi6én en los sectores producti-
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vos y participar en el financiamiento del capital
de las empresas que los llevarfan a cabo.

d. Finalmente, debe mencionarse el mejoramien-
to y fortalecimiento de las relaciones econémicas
externas de los PMDER. Los pafses mas avanzados
econ6émicamente podrian aunar esfuerzos con los
PMDER con el propésito de que estos Gltimos logren
un acceso més amplio al mercado de los pafses in-
dustrializados tanto dentro del SGP como en los con-
venios internacionales de productos bésicos, una
ayuda financiera internacional en condiciones con-
cesionales y una asistencia técnica mayor, por ejem-
plo, en los programas del PNUD.

2. Medidas e instrumentos

Los aspectos sefialados en los parrafos anterio-
res deben restringirse a fin de concentrar la accién
en algunas pocas medidas e instrumentos. A conti-
nuacién se mencionan algunos que abarcan aspectos
de especial importancia para los PMDER como: los
recursos financieros, la ampliacién del mercado, la
capacidad empresarial, la preparacién de proyectos
y la asistencia técnica.

a. Impuesto a las importaciones:
el caso de los PMDER

® Naturaleza de lu propuesta. De acuerdo con esta
medida, los PMDER estarian autorizados a esta-
blecer un impuesto general de aduanas a las im-
portaciones que realicen.

® Caractertsticas. La tarifa tendria las siguientes
caracteristicas: primera, se aplicarfa a todas las
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importaciones, aun a aquellas provenientes de
los otros pafses miembros; segunda, serfa relati-
vamente reducida, por ejemplo cinco o diez por
ciento; tercera, serfa uniforme es decir igual pa-
ra todos los bienes importados.

Objetivo. Este impuesto permitiria a los PMDER,
primero, compensar, al menos parcialmente, las
pérdidas ocasionadas por la desviacién del co-
mercio y atacarfa el problema en su rafz al poner
a disposicién de estos pafses recursos financie-
ros adicionales con los cuales realizar nuevos
proyectos de inversién para aumentar la produc-
cién exportable y segundo, proteger, durante un
plazo mayor, el mercado interno, con lo cual se
concederfa a las unidades de produccién de
los PMDER una oportunidad mas amplia para
adaptarse a la competencia de los demés paises
miembros.

Destino de los recursos. Con el monto recauda-
do del impuesto se financiarfan los siguientes
conceptos:

o gastos de preinversi6én, para generar nuevos
proyectos en los PMDER;

o proyectos orientados a aumentar las exporta-
ciones de los PMDER;

o gastos de asistencia técnica para ayudar a los
PMDER; y

o aportes para el financiamiento de organismo
del esquema de integracién, los cuales esta-
rian en mejor posicién para brindar un mayor
apoyo a los PMDER.
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De esta manera, se trataria de aumentar la
capacidad de produccién y exportacién de los
PMDER y asi fortalecer el proceso de integra-
cién econémica.

® Administracién. El producto del impuesto se
destinaria a la formacién de un Fondo de Solida-
ridad cuya administracién en fideicomiso, esta-
ria a cargo conjuntamente del BID, del respectivo
organismo de financiamiento de cada esquema
de integracién (CAF, BCIE) y de los paises inte-
resados. Asi se garantizarfa de mejor forma la
utilizacién de los fondos recaudados para los
propoésitos ya mencionados anteriormente y, ade-
maés, se abriria la posibilidad de allegar recursos
complementarios para reforzar el Fondo de Soli-
daridad, ya que las entidades administradoras
del fideicomiso podrian aportar recursos prove-
nientes de otras fuentes.

® Problemas. Una sugerencia como esta propuesta
no podria estar exenta de dificultades que ha-
brian de examinarse detalladamente. Entre ellas
valga mencionar:

o el procedimiento para garantizar que los
PMDER versaran oportunamente los recursos
recaudados mediante el impuesto propuesto al
Fondo de Solidaridad;

o la moneda en que los PMDER entregarian el
producto del impuesto de importaci6én, ya que
éste se cobraria en la moneda nacional de cada
pais recaudador, y seria en esta moneda en que
los recursos serian transferidos al Fondo de
Solidaridad. Esto significa que el grueso de las
disponibilidades estaria constituido por mone-
das muy posiblemente inconvertibles;
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la necesidad de utilizar los recursos del Fondo
de acuerdo con las prioridades de desarrollo
econ6mico de cada uno de los PMDER. De no ser
asi se presentarfan discrepancias insoslaya-
bles entre los PMDER y los administradores del
Fondo.

® Complemento. Ademés del impuesto a las impor-
taciones propuesto, podria considerarse la posi-
bilidad que los paises miembros més avanzados
econémicamente destinen al Fondo de Solidari-
dad una proporcién reducida de sus ingresos de
aduana. De esta manera se reforzaria el Fondo
de Solidaridad y contaria con una mayor diver-
sidad de monedas nacionales, ademés se avanza-
ria en la constitucién de una unién aduanera.

b. Impuesto a las importaciones:
el caso general.

De acuerdo con esta medida, todos los pafses
miembros transferirfan anualmente al programa de
integracién un porcentaje del monto recaudado
por concepto de impuesto a las importaciones. La
proporcién en que se aumente cada afio el porcenta-
je de los impuestos de aduana que se transferiria al
programa de integracién serfa relativamente redu-
cido. Si fuera por ejemplo, de cinco por ciento, al
cabo de un periodo de veinte afios de programa per-
cibiria el total de los impuestos de aduana recauda-
dos en la subregién. Esto no significa obviamente
que deba aceptarse un compromiso de esta natura-
leza desde el inicio de la aplicacién de la medida.
Podria comenzarse con perfodos mas cortos, por
ejemplo, de cinco afios, con un porcentaje quizés
menor para los PMDER y revisar la situacién al fina-
lizar el quinquenio.
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Los recursos asf obtenidos se destinarfan a:

o sufragar los gastos de operacién de los orga-
nismos del esquema de integracién,

o fortalecer el Fondo de Solidaridad a que se
hizo mencién en el aparte anterior,

o aumentar los recursos de los entes financieros
subregionales (CAF, BCIE), - financiar proyec-
tos especificos de construccién y manteni-
miento del sistema de transportes de la
subregién, y

o cubrir el costo de ciertos programas (investi-
gacién agricola, sanidad vegetal y animal, ca-
pacitacion técnica) de alcance regional.

El acuerdo que suscribirian los paises miembros
para poner en marcha la aplicacién de esta medida,
deberia evitar establecer detalladamente el destino
de los recursos por pais o por programa. Esta deci-
sién habria de recaer en los organismos comunita-
rios del esquema de integracién, de esta manera se
crearia el embrién de un futuro presupuesto de al-
cance subregional.

De esta manera, se estableceria un mecanismo
que ofrece varias ventajas importantes:

® aumentar el apoyo a los PMDER;

® asegurar el financiamiento de las instituciones
del programa de integracion;

e financiar algunos programas y proyectos priori-
tarios para la regién,

e fortalecer los lazos comunitarios, ya que los pai-
ses miembros adoptarfan las decisiones sobre el
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uso de los recursos disponibles en el seno de los
organismos comunitarios de cada esquema de
integracién.

Ademaés, un mecanismo de esta naturaleza pre-
senta la ventaja de crear paulatinamente la base de
la unién aduanera que permita el libre comercio
intrazonal de todos los bienes, incluso aquellos no
originarios del drea de integracién. En efecto, el
principal obstéculo que se esgrime en contra de la
unién aduanera es la dificultad de establecer un
procedimiento de aceptaci6n general para distribuir
los ingresos de aduana, entre los paises miembros.
Este problema desapareceria con el sistema pro-
puesto ya que cada uno de los paises, en el largo
plazo, perderia el control sobre los impuestos de
aduana recaudados al transformarse estos fondos
nacionales en recursos comunitarios. De esta mane-
ra se evitarfa el tener que disefiar un procedimiento
para distribuir los ingresos de aduana entre los paf-
ses miembros.

¢. Asignacion de actividades
productivas

Los intentos que se han hecho en el Grupo Andi-
noy en el MCCA para ayudar a los PMDER mediante
la asignacién de actividades productivas no han
dado los resultados deseados. En efecto, ni la pro-
gramacién industrial, ni las posibilidades de racio-
nalizacién previstas en el Acuerdo de Cartagena
llegaron a funcionar adecuadamente; ni tampoco,
las llamadas industrias de integracién, en el caso
del Mcca, surtieron los efectos esperados. En ambos
esquemas de integracién las medidas adoptadas no
llenaron su cometido, crearon expectativas exagera-
das y se transformaron en una fuente constante de
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fricciéon entre los pafses miembros. Sin embargo,
resultaria muy dificil ampliar y fortalecer la capa-
cidad de exportacién de los PMDER en los diversos
esquemas de integracién econémica, si no se actua
directamente en el dmbito de las actividades pro-
ductivas, pero debe procederse de manera diferente
de como se ha hecho en el pasado. Los errores en que
se han incurrido no deben provocar un movimiento
pendular en la opinién de los técnicos, funcionarios
y politicos para abandonar este instrumento y, por
consiguiente, desestimarlo como parte constitutiva
del sistema de apoyo en favor de los PMDER. Los dos
elementos bédsicos de un nuevo enfoque sobre las
actividades productivas serian la modestia y el rea-
lismo. Se trataria de no caer en la trampa de crear
esperanzas infundadas, tal como pretender ejercer
una influencia determinante sobre el desarrollo in-
dustrial de los PMDER tan s6lo mediante las medidas
relacionadas con las actividades productivas. Se
buscarfa més bien:

® evitar una programacion muy amplia y detalla-
da; se elaboraria m4s bien un conjunto o "paque-
te" de pr yectos especificos, que se asignarian a
todos los paises miembros, aun cuando se daria
un tratamiento preferencial a los PMDER;

® estos proyectos incluirfan tanto proyectos para
la produccién de bienes hasta ahora no produci-
dos en el drea de integraci6én (sustitucién de im-
portaciones), como proyectos para racionalizar
la produccién en ramas industriales "tradiciona-
les", como textiles, por ejemplo; de esta manera
se abriria la posibilidad a los PMDER no sélo de
dar "saltos" tecnolégicos, sino también de am-
pliar su produccién exportable en actividades
que estdn mAs a su alcance desde el punto de
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vista tecnolégico, de los requerimientos de mano
de obra especializada y de los requisitos finan-
cieros;

® la asignacién debe ser sensata y basarse en gran
medida en las realidades econémicas; deber4 to-
marse muy en cuenta elementos tales como: las
ventajas especificas de cada pais, la capacidad
real de los paises para llevar adelante las activi-
dades productivas asignadas, los resultados que
arrojen los estudios de costos y beneficios y la
importancia de las economias de escala;

® en la elaboracién del conjunto de proyectos debe-
rian tener una participacién activa no sélo los
cuadros técnicos de los paises y de los organis-
mos de integracién, sino también los sectores
empresariales, a cuyo cargo estarfa, en dltima
instancia, en la mayorfa de los casos, la respon-
sabilidad de llevar a buen término los proyectos.

Finalmente, debe apuntarse que el Fondo de So-
lidaridad (apartes a y b) y los cupos de exportacién
(aparte ch) serfan elementos coadyugantes de pri-
mordial importancia para el éxito de la politica so-
bre actividades productivas.

ch. Cupos de exportacion

El procedimiento de establecer cupos de exporta-
cién se ha puesto en practica con éxito en algunas
oportunidades en América Latina. El propédsito ha
sido ayudar a algan pais en especial a resolver algu-
na situacién anormal surgida en el comercio intra-
zonal. Este ha sido el caso por ejemplo, del trato que
ha obtenido Uruguay en sus tratados comerciales
bilaterales con Argentina y Brasil, asi fue también
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el acuerdo formalizado, en el seno del MCCA, para
regular el comercio intrazonal de los productos de-
nominados "sensitivos” (textiles, vestuario, hue-
vos), cuyo comercio planteaba ciertos problemas
especiales.

Este procedimiento consistiria en la concesi6én
que los pafses més avanzados econémicamente ha-
rian a los PMDER, a fin que estos Ultimos pudieran
exportar anualmente, a los primeros, determinadas
cantidades de determinados bienes. Estos cupos po-
drian tener ciertas caracterfsticas en cuanto a su
plazo de vigencia y en cuanto a su ampliacién en el
transcurso del tiempo.

Los cupos de exportacién vendrian asi a re-
presentar otra via para alcanzar el libre comercio
intrazonal. No deberfan concebirse como un pro-
cedimiento excepcional de las desgravaciones
arancelarias, sino méas bien como una medida com-
plementaria. En efecto, el procedimiento que se
aplicarfa normalmente a la mayoria de los rubros
del arancel seria el de las desgravaciones arancela-
rias y el de los cupos de exportaciéon se reservaria
para un numero reducido de bienes, especialmente
cuando se trata de convenios de racionalizacién, tal
como se los contempla en el Acuerdo de Cartagena
o acuerdos sobre asignacién de actividades produc-
tivas. Precisamente, la oposicién de los grupos em-
presariales al libre comercio se pone de mayor
evidencia en los paises mas avanzados econémica-
mente, cuando se trata de abrir el mercado nacional
a las importaciones intrazonales de bienes que ya
son producidos localmente, sobre todo si se refieren
a productos de las industrias tradicionales (textiles,
confeccién, calzado, muebles, alimentos y bebidas).

Los cupos de exportacién abren nuevas oportu-
nidades a los PMDER para aumentar sus exporta-
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ciones sin ocasionar trastornos exagerados en los
pafses més avanzados econémicamente, especial-
mente cuando existe una disparidad muy marcada
en el tamafio de los mercados. Efectivamente, una
proporcién relativamente pequefia del mercado
brasilefio, argentino o mexicano, puede representar
una posibilidad muy significativa de expandir la
producci6n y las exportaciones a paises como Boli-
via, Ecuador, en la ALADI, y a Honduras en el MCCaA.
Pero las cuotas de exportacién ofrecen ventajas im-
portantes también a los paises més avanzados
econémicamente. Debe tenerse presente que la opo-
sicién de los grupos empresariales en estos paises a
las desgravaciones arancelarias, se debe a la incer-
tidumbre que se crea al no poder precisar anticipa-
damente la proporcién del mercado nacional que
podrian tomar las importaciones intrazonales y, por
ende, los posibles perjuicios y ajustes a las empresas
locales. Las cuotas de exportacién tienen, por el
contrario, la ventaja de la certeza: los productores
de los pafses méas avanzados econémicamente cono-
cerfan a ciencia cierta, el limite de las importacio-
nes procedentes de los PMDER, limite que podria
ampliarse conforme se llegue a la conclusién que los
posibles perjuicios previstos en realidad no han ocu-
rrido o fueron de poca significacién. Por ello los
cupos de exportacién, en ciertos casos calificados,
ofrecen una opcién conveniente, para establecer
paulatinamente el libre comercio intrazonal en los
esquemas de integracién econdémica.

d. Exenciones fiscales
Se trataria de otorgar, a los nacionales (perso-
nas y empresas) de los paises més avanzados econé-

micamente, ciertas exenciones tributarias cuando
realicen inversiones en los PMDER. Esta medida pre-
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senta dos ventajas para los PMDER, a saber: primera,
aumenta la cantidad de recursos financieros dispo-
nibles para financiar el desarrollo econémico, y, se-
gunda, incrementa la disponibilidad de capacidad
empresarial en el tanto los inversionistas proceden-
tes de los pafses mas avanzados econ6micamente
aprovechan nuevas oportunidades de inversién y lle-
van a cabo nuevos proyectos.

Las exenciones tributarias se otorgarfan en va-
rias circunstancias: en primer lugar, inversiones
directas realizadas en nuevos proyectos en los
PMDER; en segundo lugar, participacién en proyec-
tos financiados multinacionalmente por varios paf-
ses del esquema de integracién; en tercer lugar,
adquisicién de valores financieros emitidos por el
Fondo de Solidaridad o por los entes financieros de
los esquemas de integracién (CAF, BCIE) para finan-
ciar proyectos en los PMDER. Algunas de las decisio-
nes adoptadas recientemente por el Grupo Andino
tienden, precisamente, a promover las inversiones
cruzadas (inversionistas de unos paises participan
en proyectos en otros paises) dentro del Adrea de
integracién. Igualmente, deberian facilitarse los
acuerdos entre los paises miembros, a fin de evitar
la doble imposicién tributaria.

e. Filial o subsidiaria del BID

El Banco Interamericano de Desarrollo deberfa
considerar la posibilidad de establecer una subsidia-
ria dedicada al financiamiento de proyectos de desa-
rrollo mediante el aporte de capital de riesgo. Serfa
una institucién semejante a la IFC del Banco Mun-
dial. La corporacién interamericana de financia-
miento podria dar prioridad a los PMDER en los
diversos esquemas de integracién latinoamericana.
Sin embargo, el inico propésito no serfa la canaliza-
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cién de recursos financieros a dichos pafses sino
también aportar recursos de asistencia técnica para
ayudarlos a elaborar, ejecutar, administrar y eva-
luar proyectos de inversién, especialmente en los
sectores productivos y de infraestructura.

f. Fortalecimiento de las relaciones
econémicas externas

Los procesos de integracién econ6émica, en sus
primeras etapas, no pueden tener un efecto signifi-
cativo para los paises miembros; se requiere cierto
tiempo para profundizar y consolidar las relaciones
dentro del nuevo espacio econémico. Es asi como
para la mayoria de los paises latinoamericanos sus
relaciones econ6micas con el resto del mundo revis-
ten una importancia primordial. Por ello, mientras
se ayude a los PMDER a mejorar sus relaciones eco-
némicas externas fuera del drea de integracién, se
darfa un paso para promover su desarrollo y poner-
los en mejor posicién de aceptar los compromisos
derivados del programa de integracién. Los paifses
miembros mas avanzados econ6micamente, asf co-
mo los organismos del esquema de integracién, po-
drian prestar su concurso para tal finalidad. Tres
dreas serian prioritarias: la consecuciéon de mayores
recursos de asistencia técnica, por ejemplo, del
PNUD; la obtencién de recursos adicionales de finan-
ciamiento, por ejemplo, del BID y BIRF y el logro de
mejores condiciones de acceso al mercado de los
pafses desarrollados para las exportaciones (produc-
tos basicos, bienes manufacturados) de los PMDER.

Las diferentes medidas analizadas en los siete
abartes anteriores pueden resumirse en el cuadro 2.
La tesis central consiste en que, en tanto se aumen-
ten los recursos financieros, empresariales y de
asistencia técnica, se amplfen los mercados y se
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Cuadro 2
PMDER: MEDIDAS E INSTRUMENTOS

Objetivos
Aumento Aumento Generacién Ampliacién Asistencia
recursos capacidad proyectos mercados técnica
Medidas financieros empresarial
Fondo de Solidaridad x x x
Impuestos de aduana x x x
Racionalizacién y
asignacién de las
actividades productivas x
Cupos de exportacién x
Exenciones tributarias x x x
Corporacién financiera
interamericana x x
Apoyo a las relaciones
econémicas externas x x x




generen mejores proyectos, los PMDER estardn en
mejor posicién para evitar los riesgos, compensar
los costos y aprovechar las oportunidades que pre-
sentan los programas de integracién econémica.

8. Los requisitos para la accion

En vista de la insatisfaccién generalizada que
existe en los diversos esquemas de integracion lati-
noamericanos con respecto a los resultados obteni-
dos de las medidas adoptadas en favor de los PMDER,
es dable esperar que las perspectivas de los sistemas
de apoyo sean poco halagtiefias. El esfuerzo para
vencer la desazén y disipar la desconfianza tendra
que ser pertinaz. Es necesario satisfacer varias con-
diciones para que el sistema de apoyo tenga visos
de éxito. A continuacién se comentan las més im-
portantes.

1. Caractertsticas del
sistema de apoyo

El conjunto de medidas del sistema de apoyo ha
de tener ciertas caracteristicas como las siguientes:

e Estar orientadas a atacar la causa de los proble-
mas y no sus consecuencias, de otra manera se
dedicarian esfuerzos y recursos sin resolver re-
almente los problemas. El aspecto bédsico que no
debe perderse de vista es que la causa de los
problemas de los PMDER es su estado de subdesa-
rrollo més acentuado que el de los demas paises
miembros. As{, las medidas en cierta manera han
de dirigirse a corregir, al menos parcialmente,
esta situacién.
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® Las medidas han de responder a un orden de
prioridad de acuerdo con la importancia relativa
de los problemas. No todos los problemas pueden
atacarse simultdneamente, de ahi la trascenden-
cia de escoger aspectos tales como el tamaido del
mercado, los recursos empresariales y financie-
ros y la capacidad de produccién.

o El sistema de apoyo, como se ha insistido en
varias oportunidades no debe abarcar ni pre-
tender demasiado, sino debe estar basado en la
prudencia y en el realismo. Debe evitarse la mul-
tiplicidad de medidas, escoger algunos progra-
mas poco complejos en cuanto a su aplicacién y
poner énfasis en su ejecucién.

® Si bien debe evitarse la aplicacién de un gran
nimero de medidas, asi como el uso de instru-
mentos muy variados, igualmente no debe cifrar-
se toda la esperanza del sistema de apoyo en
un solo mecanismo. Si se desea incidir en va-
rios aspectos de la economfa de los PMDER, lo
maés acon .ejable es utilizar a la vez varios instru-
mentos.

® Los programas han de escogerse de manera tal
que al menos algunos de ellos rindan frutos en el
corto plazo, no necesariamente sustanciales pe-
ro si perceptibles. Este es un aspecto importante
ya que las decisiones de los PMDER y también la
de los deméas paises miembros estdn basadas, en
gran parte, en la posibilidad de presentar resul-
tados concretos aunque modestos, a sus respec-
tivos gobiernos y a la opinién piblica.
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2. Evaluacién del
sigstema de apoyo

Poco se avanzaria si las medidas que se lleguen
a adoptar no estdn sometidas a un proceso de eva-
luacién para determinar el grado de cumplimiento
de su aplicacién y los resultados derivados de su
ejecucién. Es preferible un sistema de apoyo modes-
to, pero evaluado peri6édicamente, que una serie am-
biciosa de medidas sin proceso de evaluacién. El
procedimiento de evaluaci6én ha de ser posiblemente
diferente en cada esquema de integracién, pero cier-
tos puntos deben ser comunes, entre ellos valga
mencionar los siguientes:

® Debe ser continuo; las labores de evaluacién han
de realizarse permanente y sisteméticamente.

® No debe ser muy complejo desde el punto de vista
técnico, sino simple, de manera que pueda ser de
facil comprensién.

® No debe ponerse énfasis sélo en los aspectos que
pueden medirse, como, por ejemplo, el volumen
y valor del comercio intrazonal, sino también
tomar en consideracién los de diffcl cuantifica-
cién, ya que estos iltimos tienen con frecuencia,
tanta o més importancia que aquéllos.

® Debe incluir el estudio de casos especificos de
empresas que han fracasado as{ como de otras
que han tenido éxito. Esto es importante en eco-
nomias relativamente pequefias como las de los
PMDER, en las cuales los ejemplos tienen un alto
efecto multiplicador.
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® Diferentes aspectos deben evaluarse a plazos di-
ferentes. Algunas medidas del sistema de apoyo
deben evaluarse de manera inmediata para po-
der asf actuar rdpidamente. Otros aspectos pue-
den evaluarse anualmente y atin otros requieren
una evaluacién de mas largo plazo, quincenal
por ejemplo.

Los resultados de la evaluacién deberian ser un
elemento de juicio imprescindible al adoptarse las
decisiones sobre el esquema de integracién, tanto en
el ambito regional como en el nacional. Los organis-
mos regionales, en los cuales se adoptan decisiones
sobre el sistema de apoyo a los PMDER, deberfan
analizar cuidadosamente las conclusiones de la eva-
luacién y con base en ella, adoptar disposiciones
para enmendar errores y complementar la accién
con nuevas medidas. De poca utilidad resultarfan el
procedimiento de evaluacién, aun cuando se realice
correctamente desde el punto de vista técnico, si no
se utiliza como uno de los principales elementos de
juicio para formular la politica comunitaria sobre
los PMDER.

La responsabilidad de llevar a cabo el proceso de
evaluacién es un aspecto importante del sistema de
apoyo, pues no es posible disefiar un procedimiento
que satisfaga los puntos de vista e intereses de todos
los paises miembros. Pero, indudablemente, es nece-
saria la participaciéon de varias entidades. Tanto los
organismos del esquema de integracién como los
paises miembros tendrdn a su cargo diferentes as-
pectos de la evaluacién. Igualmente, es conveniente
prever que ciertos extremos sean evaluados por
instituciones ajenas al programa de integracién co-
mo las universidades o los centros de investigacion,
para asi contar con puntos de vista independientes.
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3. Aspectos institucionales

La posibilidad de llevar a buen término el siste-
ma de apoyo depende, en buena parte, de la organi-
zacién institucional que se establezca tanto en el
4mbito nacional como en el regional.

a. Los organismos de los programas de integra-
cién han de fortalecerse y capacitarse para poder
brindar a los PMDER un apoyo adecuado. Dada la
debilidad de estos paises en este campo, la pers-
pectiva de evitar riesgos y de aprovechar oportuni-
dades dependerd, en buenas parte, de la ayuda que
los organismos comunitarios puedan suministrar.
Dos puntos revisten especial atencidn:

® La asistencia técnica, debera cubrir varios as-
pectos, entre ellos: la elaboracién y administra-
cién de proyectos, la negociacién de proyectos
sobre todo cuando se trata de inversionistas
extranjeros, la realizacién de inventarios de
recursos naturales, la determinacién de oportu-
nidades de produccién y en general el proceso de
programacién econémica.

e El apoyo financiero, que cubre, a la vez, varios
aspectos: la accién de las instituciones financie-
ras subregionales (CAF, BCIE), las gestiones ante
organismos financieros internacionales (BID,
BIRF), la formacién de consorcios financieros su-
bregionales para la ejecucion de proyectos con
participacién privada y publica de varios paises
miembros y la negociacién con inversionistas ex-
tranjeros.

Asi, un aporte importante del sistema de apoyo
a los PMDER, consiste en que los demas paises miem-
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bro
esq

s acepten el fortalecimiento institucional de los
uemas de integracién con el propdsito explicito

de prestar ayuda técnica y financiera a los PMDER.

lati

b. Los paises de menor desarrollo econémico re-
vo, por su parte tendran que realizar un serio

esfuerzo interno a fin de adecuar su organizacién
institucinal a los requerimientos del programa de
integraciéon. Este esfuerzo debe orientarse en varias
direcciones:
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Contemplar e incluir la posible incidencia del
programa de integracién en el plan nacional de
desarrollo.

Evaluar permanentemente los efectos de la inte-
gracién en la economia nacional desde el punto
de vista de las principales variables macroeconé-
micas tales como: la produccién, el comercio ex-
terior, la balanza de pagos, el volumen de
empleo, el comportamiento de los precios y los
ingresos fiscales.

Determinar los resultados derivados del sistema
de apoyo en relacién con las compensaciones
acordadas y con las demés medidas que deberian
adoptar los paises miembros y las instituciones
subregionales de acuerdo con dicho sistema.

Fortalecer la capacidad de aprovechamiento de las
nuevas oportunidades que abre el programa de inte-
gracion, este punto reviste especial importancia ya
que en este aspecto los PMDER han mostrado una
marcada deficiencia; al respecto es indispensable
mejorar la organizacién institucional a fin de perci-
bir mejor las nuevas oportunidades y para elaborar,
negociar y administrar proyectos que permitan el
aprovechamiento oportuno de esas oportunidades.



c. La participacién del sector privado no ha sido
satisfactoria en el proceso de integracién. Es nece-
sario crear los mecanismos institucionales para lle-
nar esta laguna. Este es otro requisito institucional
importante, especialmente en lo que ataiie a la poli-
tica relativa a las actividades de produccién, sobre
todo las de caracter industrial. LLos empresarios pri-
vados tendran, en dltima instancia, la mayor cuota
de responsabilidad respecto a las decisiones de
inversiéon para aprovechar las oportunidades de au-
mentar la produccién y las exportaciones intrazona-
les. Este sector debe, en consecuencia, tener la
posibilidad de externar sus puntos de vista y apor-
tar su experiencia. De no ser asf, resultara dificil
para los PMDER llegar a aprovechar a cabalidad las
opciones que ofrece el programa de integracién.

ch. La necesidad de la coordinacion y armoniza-
ci6én de la politica econémica de los paises miembros
es otro requisito indispensable. En caso contrario
los paises podrian neutralizar o contrarrestar el
sistema de apoyo mediante la adopcién de determi-
nadas medidas de politica econémica interna. De
donde se sigue que los paises miembros, no sélo
deben comprometerse a adoptar ciertas medidas y a
utilizar ciertos instrumentos, sino también han de
aceptar abstenerse de tomar acciones que anularian
los resultados esperados del sistema de apoyo. En
consecuencia, la organizacién institucional del es-
quema de integracion requiere de mecanismos para
asegurar el seguimiento de la politica econémica de
cada uno de los paises miembros a fin de corregir
aquellas acciones que entorpezcan el sistema de
apoyo y por ende la buena marcha del programa de
integracién.
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4. Consenso polttico

El programa de integraciéon econémica y el siste-
ma de apoyo a favor de los PMDER requieren un
consenso politico minimo entre los paises miembros
para su funcionamiento adecuado, de lo contrario ni
el uno ni el otro podrian perdurar. La base de este
consenso polftico reside en reconocer permanente-
mente tres hechos:

Primero, los paises participan en un esquema de
integracién por cuanto conciben que pueden prote-
ger y promover sus intereses de mejor forma si per-
tenecen a él que si no lo hacen.*® Esto obliga a dejar
de lado las frecuentes declaraciones retdricas y los
multiples planteamientos ideoldgicos, para dar paso
al realismo y al pragmatismo. Seria de percepcion
politica pretender que los esquemas de integracion
sean un ejercicio de simple solidaridad entre los
pafses miembros.

Segundo, el programa de integracion no puede
concebirse como un juego de resultado de suma cero,
en que los beneficios de unos paises implican pérdi-
das para los demés. Méas bien la integracién es via-
ble en tanto ofrezca posibilidades de beneficios
netos para todos los pafses participantes. Asi, la
integracién es un proceso en que se entremezclan la
cooperaciéon y la solidaridad entre pafses, en aras de
un mutuo beneficio,’® y si bien hoy es una tarea muy
dificil y compleja de realizar, nunca ha sido tan
necesaria, ya que para muchos paises latinoameri-
canos, dada su pequefiez y las circunstancias inter-

35. Lizano (1979b).
36. Lizano (1979a), p. 264-265.
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nacionales imperantes, no se trata sélo de una sali-
da para el crecimiento econémico, sino representa
el camino de la supervivencia.®’

Tercero, los esquemas de integracion, al crear un
nuevo espacio econémico, abren opciones y ofrecen
posibilidades pero, a la vez, crean riesgos y presen-
tan peligros. Ahora bien, nada garantiza que los
paises puedan aprovechar las primeras y evitar los
segundos. De ahi que la integracién podria perjudi-
car a los paises miembros. El consenso politico que
deberia poderse crear en tanto se tengan presentes
los hechos que se acaban de mencionar tiene ciertas
caracteristicas convenientes de recordar:

® El consenso se forma lentamente mediante la
ampliacién y profundizacién paulatina de una
compleja red de intereses —-empresariales, gu-
bernamentales y regionales— de muy variada na-
turaleza.

e El consenso serd siempre limitado, los grandes
esquemas y los compromisos globales estan ca-
ducos, la accién ha de orientarse maés a la cons-
truccion de acuerdos especificos y de
coincidencias concretas.”®

® El consenso es cambiante ya que el interés de los
paises no es permanente, asi los programas de
integracién conocen periodos de florecimiento,
estancamiento y aun de retroceso. Por otra par-
te, el énfasis en los diversos objetivos y la acep-
taciéon de las diferentes medidas e instrumentos
también varia en el transcurso del tiempo.

37. Castillo (1982), p. 2.
38. Tomassini (1977).
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® El consensoimplica un equilibrio renovado entre
los intereses de corto plazo de los diversos ac-
tores (empresariales, gubernamentales y regio-
nales) y la perspectiva de largo plazo de ellos
mismos.

Esta interaccién de intereses crea una tensién
permanente, la cual desemboca simultdneamente en
situaciones de pugna y conflicto y en acciones de
solidaridad y cooperacién. En este marco los progra-
mas de integracién econémica ban de percibirse co-
mo un proceso cuyas dimensiones politicas deben
ser constantemente tomadas en consideracién.
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