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caaperacialn e La integracion

centroamericana cambio

lﬂfegl‘aﬂlﬁn Entl‘e sustantivamente de 1986 a
yablernas en la fecha. El presente

, articulo pretende mostrar

centraame”ca algunos de los principales
rasgos de esa
transformacion y varias
de sus mds notables
consecuencias. Se describe
también el conjunto de
normas e instancias que
han surgido con los cambios
del paradigma integrador,
a su vez influido por las
tendencias politicas y
econdomicas globales.
Precisamente, podria
decirse que la region
centroamericana estd cada
vez menos integrada y mds

Alvaro de la Ossa globalizada.

Breves antecedentes de la situacion actual

En1a décadadelos 80, el Mercado Comuin Centroamericano (MCCA) se estan-
ca ala par de la economia y del comportamiento general de las sociedades cen-
troamericanas. El producto interno bruto se contrae y durante varios afios la
tasa de crecimiento del producto por habitante es negativa. Conforme el proce-
so de globalizacion se extiende por la region, la integracién real del pasado
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empieza a revisarse. Se modifican los instrumentos basicos y se inicia un proce-
so de apertura de los mercados que termina por destruir progresivamente la
preferencia arancelaria centroamericana establecida en los tratados originales.

Este proceso se lleva a cabo de dos maneras. La primera, mediante la reducciéon
sustantiva del Arancel Externo Comuin (AEC), eliminando la proteccién aran-
celaria que definia el mercado regional. La segunda, mediante la suscripcion
de tratados de libre comercio con terceros. Ademds se modifican, para hacerlos
menos rigurosos, los acuerdos aduaneros que definian el trato uniforme a las
mercancias procedentes de terceros paises. Se eliminan también algunos otros
instrumentos que tenfan que ver con las exoneraciones arancelarias a la indus-
tria y el apoyo a la agricultura. Se reforma la estructura administrativa del
MCCA, y los mecanismos de decisién politica se centran en la Reunién de Pre-
sidentes, bajo la coordinacién general de la Reunién de Ministros de Relacio-
nes Exteriores. Qued¢ asi establecido, desde el principio de los afios 90, un
nuevo sistema de integracién y cooperacién diferente al original.

Caracteristicas del nuevo sistema de integracion

El AEC suscrito desde los afos 60 se revisa a fondo en los 80 y queda listo para
su utilizacién a partir de 1986. La amplia crisis de la época y la influencia del
neoliberalismo provocan dos fenémenos: 1) la aplicaciéon unilateral de medi-
das arancelarias y la reduccién progresiva e igualmente unilateral de los nive-
les tarifarios del arancel acordado, el cual deja de ser uniforme en casi 75% de
los rubros; 2) la politica arancelaria se reduce a una medida fiscal con influen-
cia de intereses nacionales, en lugar de ser una politica de desarrollo e impulso
a la inversién, como se habia convenido. Ademas, desde el punto de vista fis-
cal, el arancel pierde su significacién y su aporte a los ingresos tributarios de
los gobiernos. En razén de ello y de otras reducciones tributarias al capital, los
gobiernos sustituyen los impuestos indirectos por impuestos al valor agregado
y al consumo, y generan un incremento de la deuda publica interna.

Como consecuencia de todo lo anterior, se afecta directamente el ingreso de la
poblacién, y el incremento del endeudamiento reduce, a la par del pago de la
deuda externa, la capacidad financiera de los gobiernos para incidir en el desa-
rrollo nacional. La inversién publica y en especial aquella en infraestructura
decrecen durante varios afos. Al final, los que no pagaron impuestos directos,
por la reduccién de los mismos al capital, compraron bonos y papeles del Esta-
do y recibieron intereses, o visto de otra manera, se les retribuy6 por aportar al
Gobierno lo que debian haber pagado como impuestos.
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El comercio A partir delos aios 90 los gobiernos han ve-
intracentroamericano  nido haciendo esfuerzos para reestructurar
no solo es diversiﬁcudo el AEC, buscando principalmente una nue-
sino dindmico V& uniformidad en las tarifas arancelarias y
reordenando la nomenclatura correspon-
diente y ias normas aduaneras, dentro de un concepto de apertura. Los nuevos
niveles tarifarios variaran entre 0% y 15%, en tanto que durante la época de la
integracion real las variaciones estaban en el rango de 5% a 90%.

La zona centroamericana de libre comercio se establecié desde los afios 60 con
algunas restricciones. No habria libre comercio de productos tradicionales de
exportacion, ni de otros considerados estratégicos como el petrdleo y sus deri-
vados, asi como tampoco de algunos juzgados importantes desde el punto de
vista fiscal, como es el caso de los vehiculos. Se establecieron también restric-
ciones fito y zoosanitarias. A pesar de esas limitaciones el comercio crecié
sustantivamente, y de unos 6 millones de délares de intercambio en los prime-
ros afos (1959-1963) pasé a un poco mas de 3.000 millones de délares hoy en
dia (2003). Lo anterior se da sobre la base de un incremento sustancial en la
produccién industrial y agroindustrial, asi como de bienes agricolas. EI comer-
cio intracentroamericano no solo es diversificado sino dindmico. Este es uno de
los elementos de la integracién real del pasado que mantiene su importancia
dentro de la integracién oficial actual.

Para el establecimiento de la unién aduanera entre los paises, y para la partici-
pacién de éstos en el Area de Libre Comercio de las Américas (ALCA), se ha
venido haciendo el esfuerzo de eliminar algunos de los productos que se man-
tienen en la lista de rubros sin libre comercio intercentroamericano, como es el
caso del café, el aztcar, alcohol y bebidas alcohélicas, harina de trigo y deriva-
dos del petroleo.

Entre los tratados de libre comercio con terceros destacan el suscrito con Repu-
blica Dominicana y las negociaciones con México. Unilateralmente, y en espe-
cial por parte de Costa Rica, se han firmado tratados con otros paises latinoa-
mericanos y del Caribe. Respecto a Reptiblica Dominicana, el tratado fue sus-
crito en su texto por los cinco paises, y las listas de intercambio de bienes en
forma bilateral. Ademas, hay un acercamiento importante entre ese pais y los
centroamericanos en el &mbito de la Reunién de Presidentes.

Las relaciones con México han pasado por variadas etapas. En la actualidad
estan marcadas principalmente por los tratados de libre comercio que firmaron
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con ese pais, primero Costa Rica, después Guatemala, El Salvador y Honduras,
y posteriormente Nicaragua, en sustitucion de los antiguos tratados bilaterales
de alcance parcial. Esta primera caracteristica tiene sus condiciones. En primer
lugar las normas comerciales y de origen se suscriben por separado en cada
tratado, y no hay atin un estudio comparativo de las mismas, lo cual implica
que no se tiene seguridad de que la normativa sea similar. Tampoco hay unifor-
midad en lo que se refiere al trato arancelario, que pasa por las mismas circuns-
tancias de no haber sido analizado comparativamente, por lo que se desconoce
su efecto entre los paises centroamericanos. En otras palabras, México, nego-
ciando por separado, tiene una clara visién de sus potencialidades comerciales
en la subregion. En tanto, las preferencias y libre comercio que le han otorgado
los paises centroamericanos, en esas condiciones separadas de negociacion, no
son uniformes y por lo tanto la zona que establecieron éstos con motivo de la
integracién se ha distorsionado, lo cual influye en los términos en que se reali-
za el intercambio. No existe una normativa comiin para controlar el contraban-
do de bienes, originarios de terceros, a paises especificos de la subregién, debi-
do a los tratados de libre comercio.

El otro aspecto sustantivo de la relacion entre México y Centroamérica es ahora
el acuerdo firmado por los seis paises y Panama en el llamado Plan Puebla-
Panamé (PPP). Como es sabido, este acuerdo deriva de un compromiso asumi-
do por el presidente mexicano Vicente Fox durante su campafia electoral, y
tiene como propésito lograr inversiones importantes en la regién menos desa-
rrollada del sur de su pais, a la luz de los acontecimientos internos en esa zona.
El acuerdo abarcé también a Panama para lograr un ambito geogréfico extenso
y de mayor influencia de México en esta subregién. Originalmente se acordé
un conjunto de iniciativas entre los siete paises, que abarcé aspectos de infraes-
tructura, electrificacién, turismo y asuntos sociales. Se estimé, también al prin-
cipio, una inversién global de un poco més de 9.000 millones de délares. En la
actualidad el PPP se ha restringido a los asuntos ligados a la infraestructura, la
interconexién energética entre México y Centroameérica, el desarrollo del turis-
mo, y otros aspectos no ligados a cuestiones sociales. En este contexto se redujo
la inversién prevista a un monto de 4.000 millones de délares aproximadamen-
te, en los cuales se incluyen los aportes oficiales y los programas nacionales de
infraestructura. Algunos paises centroamericanos de politica monetaria con-
servadora han mantenido la deuda que genera el PPP en estos rangos mas ba-
jos para evitar un incremento importante del endeudamiento externo. En otras
palabras, el PPP se ha reducido y ajustado a condiciones en las cuales el aporte
centroamericano més relevante (la red centroamericana de transportes y la de
interconexién eléctrica, desde la década de los 60) no se ha contabilizado como
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aporte subregional al Plan. Tampoco ha habido una consulta sustantiva con la
sociedad civil de los paises.

El otro tratado de libre comercio importante, atin en discusién, es el de los cin-
co paises centroamericanos conjuntamente con Estados Unidos. En este mo-
mento esta en la cuarta etapa de negociaciones, en la cual se estdn debatiendo
las preferencias y el libre comercio por listados de productos. Los paises de la
regién han hecho una propuesta que, conforme a las informaciones periodisti-
cas disponibles, otorga a EEUU entre 60% y 70% de los rubros del arancel de
libre comercio. Sin embargo, la negociacion se ha estancado, pues Guatemala
tiene una propuesta de otorgarle a ese pais una proporcién mayor, equivalente
a 90%. Esto ha provocado un impase que, a la fecha de escribir este articulo,
todavia no se supera. Hay reacciones en contra de esta divisiéon de la unidad
centroamericana, tanto por parte de los gremios nacionales y regionales de
empresarios, como de organizaciones de la sociedad civil, por sus posibles efec-
tos en la industria establecida.

Si finalmente Guatemala termina negociando con EEUU, y los otros cuatro go-
biernos mantienen su unidad, entonces habria que considerar el efecto que tal
situacion va a tener en los acuerdos oficiales y los esfuerzos que se estan reali-
zando para el establecimiento de la unién aduanera entre los cinco paises.

El tratado de integracion social suscrito en 1995, que generé tantas expectati-
vas, cuenta con una Secretaria. Hasta el presente tal tratado no ha logrado aportes
sustantivos a la revision y ajuste de las politicas sociales en el &mbito regional.
El tratado de seguridad democratica se encuentra en un estado de estancamien-
to debido principalmente al hecho de que una parte importante de su articula-
do ha sido puesto en reserva por Costa Rica y Panam4. A la par, las fuerzas
militares de los paises centroamericanos han creado una institucién de coope-
racién mutua independiente y un cuerpo regional militar para atender emer-
gencias en cualquiera de los paises centroamericanos, frustrando asi la norma-
tiva sobre derechos humanos de los habitantes que incluye este tratado.

En marzo de 2002 los paises centroamericanos suscribieron un tratado de co-
mercio de servicios e inversiones a fin de lograr un ordenamiento juridico con
reglas claras y de beneficio mutuo para: 1) la promocién y proteccién de las
inversiones; 2) el comercio de servicios; y 3) el fomento de la participacion di-
namica de los distintos agentes econémicos, en particular el sector empresarial,
en los esfuerzos orientados a profundizar sus relaciones econémicas. Actual-
mente se encuentra en tramite en los parlamentos de los paises signatarios.
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La Reunién de Presidentes, o cumbre presidencial, inicié sus actividades inten-
sivas a partir de la entrada en vigor de los protocolos suscritos a principios de
la década de los 90, que modificaron los tratados basicos de la integracién.
Durante un tiempo, sus acuerdos y directrices empezaron a dar forma operativa
e institucional al nuevo proceso. A la larga, muchos de esos acuerdos no se han
cumplido o lo han hecho en menor proporcién de lo esperado. Los mismos
ministros de Relaciones Exteriores reconocieron que se ha alcanzado solo 60%
de aplicacion de los mas de 450 acuerdos adoptados en 2002.

El nuevo sistema oficial de integracién tiene una caracteristica particular: en él
funcionan a la par estructuras de la integracion real del pasado con modalida-
des de la integracion oficial del presente. En la esfera institucional, la region
cuenta con varios organismos especializados, entre los
Poco a poco  quedestacan la Secretaria de Integracion Econémica Cen-
la integracién troamericana, el Instituto de Administracion Pablica de
subregion al Centroamérica y Panam4, el Instituto de la Nutricion de
se ha venido  Centroamérica y Panamd, el Consejo Superior Universi-
a menos tario Centroamericano, y el Banco Centroamericano de
Integracion Econémica. Entre las nuevas instituciones se
encuentra el Sistema de Integracién Centroamericana, la Secretaria del Conve-
nio de Integracién Social, y varias comisiones especializadas, como la de Me-
dio Ambiente y la de Seguridad Democrética. Se cuenta también con el Parla-
mento Centroamericano.

Para hacer funcionar el sistema se establecen variados tipos de cénclaves mi-
nisteriales especializados y mixtos segtn el tema a tratar, y los aspectos més
sustantivos entran a consideracién de la reunién presidencial por via de la re-
unién de cancilleres. De esta manera se ha tejido una amplia red de interco-
nexiones y formas de operar que limitan la agilidad y la prontitud con que en
muchos casos deben resolverse los asuntos de la integracién. En los hechos,
tendencialmente las cuestiones se concentran y deciden en planos distintos a la
reunion presidencial. Este fenémeno generd un estancamiento relativo de las
cumbres presidenciales para estos asuntos, y ha mantenido el proceso en una
etapa de funcionamiento, pero no de ascenso de la integracién real. También
han ayudado a esta nueva situacién el crecimiento del nacionalismo lugaretio,
las crisis que han venido atravesando los paises, y los lazos bilaterales que los
unen —de manera dependiente- con los organismos financieros internaciona-
les. No ha contribuido tampoco la homogeneidad de la ideologia de los gobier-
nos locales, que ha influido mas en entendimientos para impulsar la globaliza-
cién que en esfuerzos para apoyar la integracién. Por tltimo, el cada vez més
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cercano plazo para llegar al ALCA esté ahora influyendo mas que hace al-
gunos anos.

En otras palabras, poco a poco la integraciéon subregional se ha
venido a menos; ha dejado de ser el instrumento sustantivo de
desarrollo que fue en el pasado, para pasar a ser otra herra-
mienta del librecambismo en boga, y se ha concentrado mas
en impulsar el comercio que en integrar a los paises en
una unidad.

En parte por razén de estas circunstancias, y en par-

te por alcanzar una unién aduanera, Guatemala y El j
Salvador inician un proceso de acercamiento que
culmina con compromisos formales de esta-
blecerla. En este impulso se integran pos-
teriormente Honduras y Nicaragua y
finalmente Costa Rica, después del
cambio de gobierno. El otro inte-
rés en contar con una unioén
aduanera se deriva de la Ini-
ciativa para las Américas
de 1990, en la que EEUU
propuso la primera ver-

e
-l

sién de lo que hoy es
el ALCA, y sefal6 su
deseo de negociar
con grupos de - __..>
paises, antes que
con paises indi-
viduales de la re-
gion latinoamericana y a
del Caribe. Como se recorda-

r4, esa posiciéon ha impulsado
desde entonces la revisién y perfec-
cionamiento de los esquemas de integra-
cién en el continente americano.

Para principios de 2003, la unién aduanera llevaba
ya algunos avances importantes. Se habia logrado uni-
formar el AEC en 75% y continuaban los esfuerzos para alcanzar
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un arancel al menos en 90%, conforme al Plan de Accién de la Integracion Eco-
némica firmado por los presidentes de Centroamérica en marzo de 2002. Asi-
mismo se estan realizando esfuerzos para unificar los aranceles de los produc-
tos que los paises arancelizaron individualmente en la OMC.

La eliminaciéon de las aduanas interfronterizas se ha iniciado por etapas. Al
presente ya hay «aduanas integradas» en varios puntos limitrofes entre Guate-
mala y El Salvador, y entre El Salvador y Honduras. Asimismo se han creado
las llamadas «aduanas yuxtapuestas», mediante las cuales los servicios de los
dos paises fronterizos operan en forma coordinada aplicando procedimientos
complementarios a través de la comunicacién electrénica (Guatemala-El Salva-
dor). También se han establecido «aduanas periféricas», que aplican una legis-
lacién y procedimientos comunes mediante los cuales las mercancias, una vez
despachadas, quedan en libre comercio dentro del territorio de la unién adua-
nera (Guatemala-El Salvador; Guatemala-El Salvador-Honduras; El Salvador-
Honduras, y El Salvador-Honduras-Nicaragua). Existe ya la primera «aduana
trinacional» en El Amatillo, entre Guatemala, El Salvador y Honduras. Ade-
mas se cuenta con un nuevo Cédigo Aduanero y su Reglamento que ya entra-
ron en vigencia en Guatemala, El Salvador y Nicaragua. De conformidad con
los acuerdos establecidos se espera que para fines de 2003 culmine este periodo
de transicién.

Entre otras normativas que estan en proceso de ser unificadas se encuentran
algunos procedimientos de aduanas, las normas sobre valor aduanero, meca-
nismos a fin de evitar la subfacturacidn, y ciertos estandares, hasta llegar a una
administracién comtn. Con este objeto también se han iniciado los trabajos
para contar con disposiciones modernas y comunes en materia de delitos e
infracciones en esta esfera.

Los paises han venido perfeccionando y uniformando las disposiciones nacio-
nales sobre registros, especialmente en los grupos de alimentos y bebidas, me-
dicamentos, insumos agricolas e hidrocarburos, asi como también en normas
sanitarias y fitosanitarias y otras de comercio internacional. Finalmente se ha
avanzado en las tareas de establecer una armonizacién tributaria que abarcara
primeramente los impuestos selectivos al consumo y el impuesto al valor agre-
gado, asi como el impuesto sobre la renta. También se han iniciado los trabajos
para regular la administracién y distribucién de los ingresos tributarios en la
unién aduanera.



