NACIONES UNIDAS. CONSEJO ECONOMICO Y SOCIAL *

LOS PROBLEMAS DE LA POLITICA
INDUSTRIAL CENTROAMERICANA#*

Introduccién

Durante la quinta reunién extraordinaria del Consejo Econémico Cen-
troamericano, celebrada en la ciudad de Guatemala en el mes de agosto
de 1963, los Ministros de Economia, después de discutir algunos aspectos
relacionados con la politica de industrializacion que se ha venido si-
guiendo dentro del mercado comuin, acordaron celebrar una reunidn
a principios de 1964 dedicada exclusivamente al examen de los proble-
mas principales que afronta la integracion econdmica en este campo.
La presente nota ofrece algunos elementos de juicio que podrian con-
siderarse en esta ocasion.

Parece oportuno examinar la forma y medida en que se estdn cum-
pliendo los objetivos de la integracion econdmica, por lo que hace al
desarrollo industrial, y hasta qué punto se estd logrando dotar el mer-
cado comun de una base propia de capacidad productiva, que aproveché
los estimulos y posibilidades del libre comercio, la equiparacion aran-
celaria y los demas instrumentos que se han establecido con ese fin. Un
examen de tal naturaleza facilitaria a los gobiernos la formulaciéon de
orientaciones sobre-la mejor forma de consolidar lo ya alcanzado, supe-
rar dificultades y avanzar hacia el logro de nuevas metas.

Dentro de este orden de ideas, primeramente se sefialan los princi-
pales instrumentos legales e institucionales en que se apoya la politica
industrial centroamericana, y se formulan, con base en los textos de los
tratados que se han suscrito, los mas importantes principios y objetivos
que configuran esa politica.

En seguida se examinan las tendencias mas acusadas en el crecimiento
industrial de los cinco paises durante la década 1950-1960 y la signifi-

« Comisién Econémica para América Latina, Undécimo periodo de sesiones. Mé-
xico, 6 a 18 de mayo de 1965.

** Este texto se present6 como Nota conjunta de la Secretaria de la Comisién Eco-
némica para América Latina (CEPAL) y la Secretaria Permanente del Tratado
General de Integracién Econdémica Centroamericana (SIECA), en la sexta reunion
Extraordinaria del Consejo Econdmico Centroamericano, celebrada en San José, Costa
Rica, (29 de enero a 19 de febrero de 1964).
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cacion que reviste el mercado comdn centroamericano para su desarrollo
en el futuro. Sobre esta base se esbozan los lincamientos generales que
habria de seguir la industrializacion dentro de la unidad econdmica
regional, destacandose la necesidad de especializar y modernizar las in-
dustrias tradicionales y, principalmente, de fomentar el establecimiento
y desarrollo de las industrias basicas, productoras de bienes de capital y
productos intermedios.

Més adelante se plantea la necesidad de imprimir nuevas modalidades
de aplicacion a los instrumentos existentes de la politica industrial cen-
troamericana, mediante la organizaciéon de un esfuerzo de promocion
de alcance enteramente regional. Este esfuerzo habria de perseguir ini-
cialmente el establecimiento de las industrias basicas para la expansion
manufacturera del mercado comun, para lo cual se sugiere un conjunto
de medidas y acciones referentes a la identificacion de dichas ramas de
actividad, la presentacion de proyectos por parte de la iniciativa privada,
los estudios de factibilidad y la preparacion de proyectos especificos,
asi como las distintas acciones que en forma coordinada habrian de
realizar el Instituto Centroamericano de Investigacion y Tecnologia In-
dustrial (ICAITI), el Banco Centroamericano de Integracion Econd-
mica (BCIE) y la SIECA.

Finalmente, y como un caso especial, se analizan los problemas corres-
pondientes a las industrias de ensamble, incluyendo las condiciones en
que convendria buscar su establecimiento y los diversos tipos de dis-
posiciones que cabria incluir en el protocolo adicional previsto en el
Convenio Centroamericano de Incentivos Fiscales para dichas industrias.

I. LA POLITICA INDUSTRIAL CENTROAMERICANA

Es apreciable el esfuerzo que han desplegado los paises centroameri-
canos, dentro del programa de integracion economica, para impulsar
la industrializacion de sus economias. Al propio tiempo, ese esfuerzo
ha sido aprovechado para entrar de lleno en la formulacidn de una poli-
tica de alcance regional, con orientaciones claras sobre la pauta de
industrializacion que se persigue promover y con un conjunto de ins-
trumentos legales e institucionales para llevarla a la préctica. Se tiende
asi a subsanar deficiencias en las politicas industriales nacionales, prin-
cipalmente en lo que toca a su falta de uniformidad, a la ausencia de
objetivos diferenciados y a la forma indiscriminada en que se han apli-
cado, asi como en lo que concierne a lo limitado de los instrumentos
con que han contado hasta ahora —especialmente la proteccién arance-
laria y la exencién fiscal—y a la escasez de los recursos que se canalizan
hacia la industrializacién.



PROBLEMAS DE LA POLITICA INDUSTRIAL CENTROAMERICANA 239

1. Principales instrumentos

Los principales instrumentos legales de politica industrial centroame-
ricana cjue los gobiernos han establecido hasta la fecha son el libre co-
mercio, el arancel comun a la importacion proveniente del resto del
mundo, los incentivos fiscales uniformes, el régimen de industrias de in-
tegracion y su primer protocolo, el protocolo arancelario sobre productos
lacteos y el sistema especial de promocion de actividades industriales.
Son ya objeto de aplicacion el libre comercio, la equiparacién arancela-
ria y el régimen de industrias. No han entrado en vigencia el régimen
de incentivos fiscales uniformes, el sistema especial y el primer protocolo
al régimen de industrias de integracion. Por otra parte, ha quedado
previsto —y estd pendiente de negociar, formular y adoptar—un pro-
tocolo adicional sobre los incentivos fiscales y el régimen de intercam-
bio que se aplicara a los productos de las industrias de ensamble dentro
del mercado comun centroamericano.

El 1CAIT1 y el Banco Centroamericano de Integracion Econdmica
(BCIE) son asimismo dos instituciones basicas de la politica industrial
de la region. El primero ha venido trabajando desde 1955 y el segundo:
inicid sus operaciones en 1961.

2. Principios y objetivos

Con esta serie de instrumentos legales e institucionales persiguen los
gobiernos centroamericanos la industrializacion conjunta de sus econo-
mias como un solo sistema de alcance regional. Todos ellos crean im-
portantes estimulos para que la accién de la iniciativa privada pueda,
orientarse provechosamente hacia las actividades manufactureras que
hace falta establecer, fortalecer y ampliar. Los instrumentos generales
—la zona de libre comercio y la tarifa uniforme a la importacién” esta-
blecen un clima propicio para el avance industrial en distintas direccio-
nes. Dentro del marco del mercado comin, los de caracter selectivo —el
régimen de industrias de integracion y el BCIE—proporcionan estimulos
poderosos para la transformacién de la actual estructura industrial, me-
diante el establecimiento de industrias de gran capacidad y avanzada
y compleja tecnologia, asi como a través de la adaptacién de las manu-
facturas ya establecidas a las posibilidades que abre la integracion eco-
nomica en cuanto a produccion a mayores escalas, especializacion y
modernizacién de maquinaria y equipo.
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a) Estructura industrial

Los tratados centroamericanos existentes han venido definiendo la
estructura industrial que se busca establecer en la regién. Como prin-
cipio general, los criterios que se han seguido en la formulacion de la
tarifa uniforme tienden a estimular la produccion interna y a facilitar
las compras en el exterior de las materias primas, los productos inter-
medios y los bienes de capital necesarios para la industria y que no
puedan producirse en el area. Por su parte, el régimen de industrias
centroamericanas de integracion tiende al establecimiento de ramas in-
dustriales que, por sus caracteristicas técnicas y de tamafio minimo de
planta, requieren acceso al mercado comun regional para establecerse
y operar sobre bases economicas. A su vez, en el Convenio Centroame-
ricano de Incentivos Fiscales al Desarrollo Industrial, la accién del estado
se orienta de modo principal a favorecer a las industrias productoras
de bienes de capital y materias primas industriales, asi como a aquéllas
que utilicen altas proporciones de mano de obra, materias primas, pro-
ductos semielaborados y envases de origen centroamericano. Finalmente,
el hecho de que las operaciones del BCIE so6lo puedan referirse a
proyectos de integracion o de directo interés regional determina una
orientacion definida para la canalizacion de los recursos financieros cen-
troamericanos precisamente hacia actividades manufactureras como las
sefialadas.

b) Desarrollo equilibrado

El arancel uniforme a la importaciéon y el convenio regional sobre
incentivos fiscales al desarrollo industrial establecen asimismo relaciones
de igualdad tendientes a evitar que la actividad productiva se localice
en determinados paises, obedeciendo a disparidades originadas en fac-
tores artificiales —por ejemplo, distintos niveles de imposicion arancela-
ria y diferentes tasas y beneficios fiscales—y no en razén de diferencias
en las condiciones reales de costos. Por su parte, mediante el régimen
de industrias de integracién, podria asegurarse —al menos en el caso de
las industrias basicas— que su localizacion se efectle siempre dentro
de condiciones econémicas que garanticen la viabilidad y rentabilidad de
las inversiones, y en forma que resulte en una distribucion de las
mismas en que participen los cinco paises. Ademas, la accion del BCIE
estd llamada a coadyuvar en la tarea de reducir las disparidades que
hoy dia existen entre ellos, en cuanto al grado relativo de desarrollo
de la infraestructura econémica. En lo que toca directamente a la in-
dustrializacion, responde a un objetivo similar la disposicion que se
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incluyé en el convenio centroamericano de incentivos fiscales, en el
sentido de facultar a dos paises para que extiendan determinados be-
neficios durante lapsos mayores que los demas.

c) Condiciones de competencia

Al crear el mercado comun, los gobiernos centroamericanos han tenido
el propodsito de sentar las bases para implantar un sistema econdmico
ampliamente competitivo en el dmbito regional que establezca condi-
ciones propicias para progresar técnicamente, aumentar la productivi-
dad, mejorar la calidad de los productos y reducir los costos y los
precios. De otro lado, y en lo que se refiere a industrias que —por sus
caracteristicas técnicas y economicas y por el tamafio todavia relati-
vamente pequefio del mercado comin—darian lugar al establecimiento
de s6lo una planta, o de un numero muy reducido de ellas, instru-
mentos como el régimen de industrias y la misma tarifa arancelaria
permiten establecer garantias en beneficio de los intereses del consu-
midor. Se estaria asi siempre en posicion de obtener condiciones ade-
cuadas de precios, calidades y abastecimiento, incluso en aquellos casos
en que la estructura productiva no fuese de tipo competitivo. Por lo
demés, en su resolucién 115 (CCE), el Comité de Cooperacion Econ6-
mica del Istmo Centroamericano ha declarado contrarios a los fines de
la integracion econémica “las practicas, pactos o acuerdos entre empre-
sas comerciales o industriales que tiendan a restringir la competencia o
a limitar el intercambio comercial entre los paises” miembros del mer-
cado comdn, y ha solicitado a la secretaria de la CEPAL y a la SIECA
las investigaciones y los estudios necesarios para formular un proyecto
de protocolo al Tratado General, en el que se delimiten esas practicas
y se fijen las sanciones y medidas aplicables en tales casos.

Il. LINEAMIENTOS GENERALES DE LA INDUSTRIALIZACION
DENTRO DEL MERCADO COMUN

I. EIl desarrollo industrial y la integracién econoémica
en 1950-1960

Las medidas de integracion economica que tomaron los gobiernos
centroamericanos durante la década anterior, junto con las favorables
condiciones en que se desenvolvio la capacidad de compra de las expor-
taciones al resto del mundo durante los primeros afios de la postguerra,
contribuyeron al logro de un proceso de industrializacion que tuvo
caracteristicas satisfactorias en varios aspectos. Por lo que hace a las pri-
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meras, la ampliacién de mercados que se logré6 mediante el sistema
de: tratados bilaterales de libre comercio y la elevacién al nivel nacio-
nal de los aranceles a la importacion, permitieron mantener un ritmo de
crecimiento de la inversion industrial que fue en todo momento mas
elevado que el de la inversion total, disminuyéndose al mismo tiempo
la capacidad de produccion no utilizada en este sector.

La produccién industrial pudo aumentar de esta manera a un ritmo
sensiblemente superior al del conjunto de la economia, y el intercambio
dé productos manufacturados Ilegd a convertirse en el elemento mas
dinamico dentro de un proceso de comercio intercentroamericano que
en el total crecié asimismo rapidamente. Ambos factores permitieron
mantener mas o menos constante el porcentaje del valor de las impor-
taciones en el total del consumo regional de productos industriales vy,
probablemente, contribuyeron también a prevenir las presiones todavia
mayores que de otro modo hubiera ejercido la demanda de importacio-
nes sobre la balanza de pagos.

Gon todo, hasta 1960 el estimulo proveniente del aumento en el ta-
mafio del mercado disponible a través de los tratados de libre comercio,
no habia sido todavia suficiente para impulsar una transformacién del
sector manufecturero que, por su naturaleza y magnitud pudiera sentar
las bases de un proceso de desarrollo econémico apoyado en la indus-
trializacion. 1 Durante todo el periodo la estructura interna de la indus-
tria no registr6 cambios de importancia, y continué apoyandose, de
modo principal, en unas cuantas ramas tradicionales —alimentos, bebi-
das,: tabaco, vestuario, textiles, madera y muebles— que representaron
una proporcion casi constante, dentro del valor agregado total del sec-
tor, de alrededor de 85 por ciento.: Ello se explica por el pequefio
tamafio inicial del sector en el conjunto de la economia. Por otra par-
te, la participacion del sector industrial en la produccion total de
Centroamérica practicamente no aument6, a pesar del crecimiento re-
gistrado, ni se acusaron reducciones apreciables en el porcentaje im-
portado dentro del consumo total de productos manufacturados.

Es evidente, pues, la ausencia de un proceso global de sustitucion
de importaciones, si por ello se entiende la satisfaccion de la demanda
con proporciones crecientes de produccion interna. Salvo la industria
textil —en que la participacion de la produccion en la oferta interna
aument6 de 30 a mas de 50 por ciento—en casi todas las demas ramas
productoras de bienes de consumo final la proporcion importada casi
permanecié al mismo nivel, y aumentd ligeramente en los rubros de
bienes de consumo duradero, productos intermedios y bienes de ca-
pital.

1Entre 1950 y 1960 la tasa de crecimiento del producto interno bruto por habitante
fue apenas de 0,6 por ciento anual acumulado.
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2. El mercado comin como base para transformar la pauta
nacional de industrializacion

La formacién de la actual estructura manufacturera de los paises
centroamericanos ha sido el resultado de su desarrollo en el dmbito
de mercados nacionales de reducido tamafio, tanto por el bajo nivel de
ingreso por habitante como por lo pequefio de su poblacion. En este
sentido, el sistema de tratados bilaterales tuvo el efecto de ampliarlos
en proporciones apreciables, pero sin haber llegado a transformarlos
dentro de una dimensién distinta, de alcance enteramente regional.
Asi, las principales ramas de actividad existentes son precisamente las
Unicas que han podido establecerse sobre esa base de mercado. Por
su parte, las realizaciones logradas en materia de sustitucion de im-
portaciones constituyen probablemente lo mas que pudo alcanzarse
dentro de esa pauta de desarrollo manufacturero. Esta misma estrechez
de los mercados condujo con frecuencia a que las limitadas posibili-
dades de produccion se aprovecharan en plantas de tamafio inferior
al econémico, dando lugar, asimismo, a fendmenos de duplicacion de
inversiones y capacidad no utilizada.

Con el mercado comun, los gobiernos centroamericanos han impre-
so a la demanda disponible la dimensién regional que, por si misma
naturaleza, no alcanzaran los tratados bilaterales, creando asi;condi-
ciones que permitan iniciar la transformacion dé cinco estructuras'
manufactureras limitadas en un sistema industrial unificado dentro
del conjunto de la economia centroamericana. Estas nuevas condicio-
nes hacen posible ahora la organizacién de las industrias tradicionales
sobre bases méas econdmicas, eliminando las caracteristicas desfavora-
bles a que dio lugar su establecimiento dentro de un ambito en gran
medida nacional en cuanto a su alcance. De otro lado, hacen posible
el desarrollo de una serie de actividades productivas nuevas,- cuya;
creacién habia sido impedida hasta ahora por la falta, entre otras co-
sas, de un mercado de adecuado tamafio. -

Algunos de estos cambios han comenzado ya a perfilarse. ES patente
un nuevo espiritu de empresa dentro del mercado comun, activamente
orientado hacia el aprovechamiento de sus posibilidades de intercam-
bio y de las favorables condiciones que encierra para la inversion
industrial. Asi, ya se han iniciado o estan por comenzar producciones
distintas a las tradicionales como son las de llantas, estructuras meta-
licas, cable y alambre de cobre, sosa caustica y cloro, insecticidas y
fertilizantes, derivados del petréleo y otras materias primas para la
industria quimica.
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Ello no obstante, ha de verse que, ademas del mercado comun re-
gional, la industrializacion centroamericana depende también de un
conjunto de medidas de alcance asimismo regional, que habrian de eje-
cutarse por el lado de la oferta. Esto es asi por cuanto el aprovecha-
miento de las posibilidades de desarrollo industrial que se han creado
plantea importantes requisitos de coordinacién, asistencia técnica y fi-
nanciamiento, que pueden 0 no materializarse de modo espontaneo
dentro del mercado comun, y cuya satisfaccion deberia buscarse com-
plementariamente, a fin de asegurar la pronta realizaciéon de los ob-
jetivos de desarrollo que se persiguen.

A estos requisitos se agregan las necesidades que impone el desarro-
llo econémico a la industrializacion, en vista de las perspectivas poco
favorables que se observan en las actividades tradicionales de exporta-
cion. En efecto, distintos estudios concuerdan en que las perspectivas
inmediatas de crecimiento de estas exportaciones al resto del mundo
son mas bien modestas en si mismas o en relacion con las necesidades
del desarrollo, y fluctian entre 2 y 4 por ciento anual. Sobre esta
base, apreciaciones preliminares indican que incluso para alcanzar un
ritmo por demas modesto de crecimiento del producto bruto por ha-
bitante igual al 2.5 por ciento anual —al como qued6 establecido en
la Carta de Punta del Este—el sector industrial tendria que alcanzar
una alta y sostenida tasa de expansién y requeriria aumentar en for-
ma apreciable la participacion de la produccion en la oferta interna»
mediante una inversion neta industrial de unos 1000 millones de do-
lares en un periodo de 10 afios. 2

3. Desarrollo de las industrias productoras de bienes de consumo

La produccion de articulos manufacturados de consumo habra de
desempefiar un papel importante en el desarrollo del mercado comun
centroamericano. En efecto, las primeras estimaciones resultantes de
los calculos mencionados indican que de casi 980 millones de dolares
en que habria de crecer la produccién industrial entre 1960 y 1970,
658 0 sea las dos terceras partes aproximadamente corresponderian a

2 Esto supondra duplicar en promedio la inversién neta anual en el sector manu-
facturero —que en 1960 alcanzaba una cifra de 45 millones de délares— o, en otros
términos, hacer crecer su monto anual hasta alcanzar al fin de los 10 afios una can-
tidad cercana a los 140 millones de doélares. Estos célculos se basan en proyecciones
de la demanda industrial derivadas, rama por rama, de la meta global de creci-
miento y de los coeficientes correspondientes de elasticidad-ingreso de la demanda.
Con base en estas proyecciones, el incremento requerido en la produccién interna
se calculé por diferencia, a partir de la capacidad para importar prevista. Una vez
calculado este incremento, el monto de la inversion neta se estim6 con el auxilio
de coeficientes aplicables a la relacién producto-capital, por ramas industriales.
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este tipo de productos. Para alcanzar incrementos de tan elevada mag-
nitud, seria necesario, entre otras cosas, aprovechar al maximo las po-
sibilidades que ofrece la base regional de mercado que se ha creado
recientemente. En el caso de las industrias tradicionales, esto implica-
ria la especializacion de la produccion por plantas, la modernizacion
de su maquinaria y equipo y el aumento de su capacidad hasta alcan-
zar tamafios mas econdmicos. De esta manera se lograria aumentar
la productividad y asegurar precios mas asequibles a los niveles de in-
greso de la poblacién consumidora. Podria asimismo aprovecharse la
capacidad disponible con mayor eficacia e intensificarse la sustitucion
de importaciones alcanzadas hasta ahora.

Estas tareas plantean problemas de caracter eminentemente regio-
nal, cuya solucién requiere del concurso tanto de los gobiernos miem-
bros como de los productores ya establecidos en los distintos paises.
Es evidente, por ejemplo, que la especializacion de la produccion de
plantas localizadas en un pais determinado dependera de las decisio-
nes que en el mismo campo adopten las empresas ubicadas en el resto
del mercado comin. De otro lado, es necesario que las inversiones en
capacidad productiva adicional dentro de estas industrias se decidan
con una vision regional de conjunto, a la luz de las necesidades que
no podrian cubrirse a través de los programas de especializacién y mo-
dernizacion. Asi, antes que resultar en pérdidas de las cuantiosas inver-
siones ya efectuadas en estas actividades, su crecimiento en el futuro
habria de apoyarse en la base productiva disponible para transformar-
la, modernizarla y ampliarla.

La satisfaccion de la demanda de bienes de consumo con produc-
cién centroamericana no podria lograrse con base en la actual estruc-
tura industrial, por su poca diversificacion y por concentrarse, como
se ha visto, en un corto nimero de manufacturas ligeras. Ademas,
para ello se requerira continuar impulsando la sustitucion directa tie
importaciones en todos aquellos rubros adicionales en que ello resulte
factible por el tamafio del mercado y por justificarlo asi las condicio-
nes vigentes por el lado de la oferta. Hay que destacar que las limita-
ciones observadas hasta ahora en el proceso de industrializacion se vincu-
lan con el escaso dinamismo de sus principales componentes, tanto por
el hecho de que estan orientados hacia la satisfaccion de las necesida-
des de los grupos de menores ingresos, como por la circunstancia de
que, habiendo llegado a cubrir altas proporciones de la oferta interna
en algunos casos, encuentran pocos estimulos adicionales de expan-
sion en la sustitucién de importaciones.

La produccion de bienes de consumo que hoy dia no se fabrican
en Centroamérica conduciria a atenuar las tendencias al desequilibrio
de la balanza de pagos derivadas de las condiciones en que habrén de
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seguir evolucionando las exportaciones tradicionales y de las crecientes
necesidades de importacion que plantea el proceso mismo de desarrollo
econémico. En el mismo sentido, habria de actuar la especializacion y
tecnificacion de las industrias tradicionales, ya que tal proceso permitir
cubrir una proporcién mas elevada de las necesidades con produccion
centroamericana.

4. Necesidad de diversificar la base industrial centroamericana

Si la industrializacion siguiera centrdndose en las ramas productoras
de bienes de consumo, manteniendo unilateralmente la pauta tradi-
cional, sus posibilidades de desarrollo serian mas bien limitadas. Salvo
por los incrementos de la demanda a que podrian dar lugar las re-
ducciones de costos y precios derivados de la modernizacion de las in-
dustrias ya establecidas, y en ausencia de cambios profundos en la dis-
tribucion de la riqueza y el ingreso, dichas ramas de actividad tende-
ran a crecer con relativa lentitud, en funcién del incremento demogréafico
y de los ingresos generados por las exportaciones agricolas.

Por otra parte, las condiciones basicas de la industrializacion den-
tro de los mercados nacionales, han dado lugar a un proceso incompleto
de sustitucion de importaciones, ciertamente inferior al de las posibi-
lidades que ofrece la demanda regional, dentro del cual se ha reque-
rido en apreciable medida de materias primas, productos intermedios
y bienes de capital adquiridos en el exterior. Ello explica en parte la
insuficiencia del sector para impulsar un proceso integral de desarrollo
econdmico. En efecto, incluso cuando las exportaciones tradicionales
se desenvolvieron en condiciones favorables, los incrementos eh los in-
gresos de la poblacién, derivados por ejemplo de mejores precios o
de mayores ventas al exterior, se tradujeron en aumentos proporcio-
halmente mayores de las importaciones que de la produccion centro-
americana, tanto para atender la demanda de bienes de consumo que
no se producian internamente, como para satisfacer las necesidades de
insumos de las industrias ya establecidas. Si este fendmeno siguiera
prevaleciendo con idénticas caracteristicas en Centroamérica, las limi-
taciones de la capacidad para importar —gue, como se ha visto, conti-
nuardn manifestindose— bien podrian obstaculizar las posibilidades
mismas de crecimiento de las industrias de bienes de consumo”

Resulta evidente, pues, que para alcanzar un ritmo de industrializa-
cion como el requerido, las inversiones tendrian que orientarse hacia
él establecimiento de actividades distintas a las que producen bienes
de consumo y, por lo que hace a estas Ultimas, hacia la creacion de
condiciones de abastecimiento de los elementos que necesita para su
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produccion, distintas a las que han caracterizado su desarrollo hasta
ahora. Ambas cuestiones estan estrechamente vinculadas, ya que esas
industrias nuevas no son otras que las ramas productoras de bienes de
capital y productos intermedios —por ejemplo, sosa caustica, acido sul-
farico, pulpa y papel, fibra de rayén, insecticidas, fertilizantes, llantas,
cemento, caucho, acero, vidrio, derivados del petréleo y plasticos— y
que el elemento diferente en la nueva pauta de crecimiento de las que
fabrican articulos de consumo seria precisamente la utilizacién de in-
sumos de origen centroamericano, ademas del proceso de especializa-
don y tecnificacion a que se ha hecho referencia.

La produccién en el area de bienes de capital y productos interme-
dios constituird la fuente de estos insumos, permitird un mejor apro-
vechamiento de los estimulos a la actividad productiva interna que se
derivan del aumento de la demanda y facilitardn la ampliacion del
proceso de sustitucién de importaciones, que hasta ahora se ha limi-
tado a los bienes de consumo final, comprendiendo ahora, ademas,
los productos que entran en su fabricacion. No menos importantes
son las posibilidades de crecimiento que se abren a estas industrias
en funcidon del empleo de sus productos en otros sectores de la eco-
nomia, como la agricultura, la industria de la construccion y las obras
publicas. Los estudios efectuados hasta la fecha sugieren que estas
posibilidades podrian ser de una significacion todavia mayor para
Centroamérica en las siguientes etapas de su desarrollo.

Todo' esto —a especializacion y modernizacion de las industrias tra-
dicionales, el establecimiento de nuevas industrias productoras de ar-
ticulos de consumo y el impulso a la produccién de bienes de capital
y productos intermedios— aportaria importantes elementos para ir ar-
ticulando los actuales sectores manufactureros nacionales en un siste-
ma de alcance regional y suministraria la base productiva necesaria
para continuar expandiendo el comercio intercentroamericano en el
futuro. Sobre esto Ultimo queda claro que, una vez agotada la deman-
da adicional de bienes de consumo que se ha creado con el libre co-
mercio y la equiparacién arancelaria, el crecimiento del intercambio
a un ritmo elevado tendrd que ocurrir simultaneamente con una di-
versificacion de su composicion actual.

5. Desarrollo de las industrias bésicas

Las actividades productoras de bienes de capital y productos inter-
medios son las que aqui se denominan industrias basicas. Son baésicas
en el sentido de que crean condiciones materiales para el desenvolvi-
miento del sector manufacturero y de que, debidamente apoyadas en
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la explotacién de recursos naturales propios de la region, liberan el
nivel de actividad econémica en otros campos, como los antes mencio-
nados, de las limitaciones que podrian surgir de una reducida capa-
cidad para importar los insumos manufacturados que requieran.

El caricter bésico de estas industrias se deriva de las relaciones de
interdependencia que las ligan entre si y con otras ramas industriales
y sectores productivos. Sus productos se utilizan en una serie de ac-
tividades conexas y colaterales, en tanto que ellas mismas adquieren
de aquéllas proporciones apreciables de los factores de produccion que
necesitan. De esta manera, cualquier impulso de crecimiento en algu-
no de los componentes repercutira favorablemente en los demas, a
través de mayores demandas para su produccion o de menores pre-
cios y mejores condiciones de abastecimiento de sus necesidades de
insumos. En vez de agotarse en una sola etapa, la industrializacion
que podria alcanzarse a consecuencia de un ensanchamiento de la de-
manda, ya sea por un aumento de los ingresos de las exportaciones
0, como en Centroamérica, por el establecimiento del mercado comun,
se prolongaria en un proceso mas largo, ramificindose ademdas a nue-
vas etapas y a otras actividades productivas.

Tan importante como la iniciacion de la produccién de estas in-
dustrias, es su establecimiento en términos adecuados de tamafio, loca-
lizacion, técnica y composicion de la produccion misma. De hecho,
estas condiciones son determinantes en la pauta que haya de seguir
el crecimiento ulterior del sector industrial. Por ejemplo, la adopcion
de procesos relativamente atrasados o la eleccion de tamafios demasiado
pequefios de planta en las ramas manufactureras basicas, puede de-
terminar bajos niveles de eficiencia productiva y elevaciones de costos
que tenderian a obstaculizar el establecimiento de actividades colate-
rales, a reducir las posibilidades de expansion de las existentes y a
debilitar la posicién competitiva frente a otros paises.

Asi pues, se necesita identificar grupos de industrias en que la ins-
talacion de una fabrica cree condiciones propicias para que aparezcan
otras, que a su vez tiendan a reforzar la posicion de las que las pre-
cedieron, formando asi un nucleo dindmico de crecimiento. Por ello,
la evaluacién aislada de una técnica o de un proceso productivo puede
conducir a conclusiones equivocadas, al no tomar en cuenta el con-
junto de beneficios de una serie de actividades complementarias. Los
complejos industriales constituyen una clara ilustracion de este pun-
to. Asi, por ejemplo, la instalacion de una refineria con base en ciertos
procesos técnicos y de determinada capacidad puede parecer una de-
cision intrascendente si se considera en forma unilateral, pero la pers-
pectiva podria cambiar radicalmente si se analiza como un posible
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punto focal del crecimiento de una gama de actividades derivadas con
vistas al mercado regional.

Las zonas industrializadas que han alcanzado un grado alto de di-
versificacion y complementaridad en su aparato productivo estan en
posicién ventajosa para facilitar el proceso de inversion en virtud de
que las plantas o los proyectos nuevos que se establecen pueden gozar
de inmediato de las condiciones favorables creadas por la inversion
que les precedid. La situacion es distinta en los paises en vias de des-
arrollo, en donde es caracteristica predominante la debilidad de las
relaciones entre distintos sectores y ramas de actividad. De aqui que
la promocion de empresas y actividades complementarias revista una
importancia mayor y sea en muchos casos condicidn necesaria para
que la inversién tenga lugar. Lo anterior es particularmente valido
en el sector industrial centroamericano, pues las caracteristicas de los
mercados nacionales han impedido crear una serie de manufacturas
basicas, y en general establecer una sélida trabazén de relaciones entre
las distintas ramas del sector.

6. Relacion entre la politica industrial y la politica
comercial centroamericana

La expansion del sector manufacturero en la préxima década re-
cibira su principal estimulo de la sustitucién de importaciones den-
tro del mercado centroamericano. Sin embargo, si se quiere lograr un
ritmo de crecimiento de la economia regional suficiente para elevar
el nivel de vida de la poblacién y absorber el excedente de mano de
obra en las actividades primarias o en servicios improductivos, la po-
litica de industrializacion no podra descansar exclusivamente en las
posibilidades que ofrece el mercado comun. Ello es asi porque este
mercado es insuficiente para sustentar algunas industrias basicas en
cuyo desarrollo podria contarse con una amplia base de recursos natu-
rales propios de la region como las reservas forestales y pesqueras y
ciertos yacimientos minerales. Incluso en el caso de las industrias pro-
ductoras de bienes de consumo, la demanda centroamericana tendera
a imponer limites al grado de especializacién que seria necesario para
lograr aumentos apreciables en la productividad.

Si a estas consideraciones se agrega la necesidad de fortalecer el
sector externo de las economias del Istmo, queda claro que la poli-
ca de industrializacion tendra que apoyarse en el futuro en una activa
politica comercial, tendiente a promover la exportacion de productos
manufacturados a otros paises o grupos de paises. A este respecto el
objetivo de la politica centroamericana no se limitaria a la concerta-
cion de arreglos comerciales para la apertura de mercados adicionales
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a las exportaciones. De igual importancia seria el establecimiento de
acuerdos con terceros paises 0 grupos de paises en materia de inver-
sion de capital y de transferencia de técnicas que contribuyan al creci-
miento del sector industrial.

Se trataria con ello de ampliar selectivamente la estructura manu-
facturera de manera tal que, aprovechando las ventajas que ofrece
la tecnologia moderna, y mediante la eficiente explotacién de recursos
naturales de la regién, pueda asegurarse una posicion competitiva en
el exterior por lo menos a un grupo determinado de industrias. Para-
lelamente se iria estableciendo una pauta de especializacion del co-
mercio exterior que descanse menos en las exportaciones de productos
primarios y se oriente en forma creciente hacia manufacturas en que
puedan lograrse niveles adecuados de productividad. El sentido de
una politica de industrializacion de esta naturaleza no seria el de sus-
tituir importaciones para lograr simplemente el maximo de autarquia.
Por el contrario, lo que se requeriria es inducir un cambio estructural
en la produccioén interna y en el comercio exterior, que abra nuevas
0 mejores perspectivas de crecimiento. Tampoco se trataria nada mas
de incrementar los ingresos del exterior mediante el aumento de las
exportaciones de articulos manufacturados. De igual o mayor impor-
tancia seria el objetivo de estimular en esa forma el desarrollo de otras
inversiones y el establecimiento de otras actividades productivas.

111. NECESIDAD DE UNA ACCION CENTROAMERICANA
DE PROMOCION INDUSTRIAL

1. Alcance de los instrumentos de politica industrial

El establecimiento en condiciones adecuadas de las industrias ba-
sicas para el desarrollo manufacturero de Centroamérica y, en gene-
ral, la transformacion de la pauta de industrializacion en estos paises
plantean importantes requisitos. Para hacerles frente, es indispensa-
ble en primer lugar dar plena aplicacion a todos los tratados basicos
del mercado comun, acelerando el perfeccionamiento del libre comer-
cio y de la tarifa uniforme a la importacion; poniendo en vigencia,
a la mayor brevedad, aquellos que —eomo el de incentivos fiscales y
el primer protocolo al régimen de industrias—no se han empezado
a utilizar en la préactica, y elaborando y suscribiendo aquellos otros
que todavia faltan, como el protocolo sobre industrias de ensamble.

Con igual claridad ha de verse que es también indispensable mejo-
rar las modalidades de aplicacion de los tratados y demas instrumen-
tos que se han venido adoptando y estableciendo. En efecto, el caracter
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pasivo de' los convenios existentes, en virtud del cual la materializa-
cién de sus estimulos queda librada a iniciativas que pueden o no
producirse o llevarse a cabo, y la ausencia de una accion regional para
aplicar dichos instrumentos en favor de un programa enteramente cen-
troamericano de desarrollo industrial, podrian restarles fuerza en la
practica. Ello implicaria que los esfuerzos de inversion tendiesen a
concentrarse en el nivel nacional y se dejaran de aprovechar el vigor
y dinamismo que podria tener el esfuerzo conjunto de los paises.

Hay que distinguir los instrumentos generales de la integracion de
aquellos que tienen campos y propositos especificos. Los instrumentos
generales —el libre comercio y la tarifa uniforme a la importaciéon—se
aplican automatica y obligatoriamente. Estan llamados a establecer un
clima apropiado para el desarrollo regional, y determinan condiciones,
también generales, que propician la expansion de la actividad pro-
ductiva. Desde este punto de vista, su vigencia tiene efectos impor-
tantes que, incluso durante el corto periodo en que se han aplicado,
se han traducido en incrementos relativamente satisfactorios de la pro-
duccion industrial y, sobre todo, del comercio intercentroamericano de
articulos manufacturados.

Pero de la misma manera queda claro que estos instrumentos no
establecen condiciones suficientes para que la inversion industrial se
produzca en los volimenes y campos que hace falta cubrir. Es obvio
que la realizacién de esto Gltimo dependera también de muchos otros
factores: financiamiento, disponibilidad de recursos técnicos, organiza-
cién y conocimiento del mercado, etcétera.

Por su parte, la aplicacion de los instrumentos especificos si queda
sujeta en todos los casos a la presentacion de las correspondientes so-
licitudes. Tanto en relacion con el régimen de industrias como en lo
que atafie al convenio de incentivos fiscales, por ejemplo, la concesion
de beneficios y la misma posibilidad de ejercer su influencia en la rea-
lidad econémica dependen de las acciones que la iniciativa industrial
lleve a cabo para ello. De igual modo, las actividades del ICAITI y
los programas de crédito del BCIE estan condicionados actualmente
por el nivel y naturaleza de las manifestaciones de la demanda que
sobre sus recursos establezcan los grupos industriales todavia incipien-
tes de Centroamérica.

Todo lo anterior sugiere que la politica industrial centroamericana
podria carecer de suficiente eficacia si —apoyandose de modo exclusivo
en sus actuales instrumentos legales e institucionales— continuara de-
pendiendo de la forma pasiva de aplicacion de los mismos. También
denota que la eliminacidn de este riesgo no estriba, necesariamente, en
la suscripcion de tratados adicionales, ni tampoco en el establecimiento
de nuevas instituciones.
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2. Nuevas modalidades para una politica centroamericana de {omento

La solucidon debe buscarse en otra parte y especificamente —eon el
conjunto de instrumentos disponibles en la actualidad— en modalida-
des para su aplicacion que aseguren el eficaz cumplimiento de los
objetivos que persiguen. Esa solucion consistiria en imprimir a dichos
instrumentos una dimensién positiva de accién a través de un esfuer-
zo deliberado para canalizar —en los volimenes adecuados— ahorro
centroamericano y fondos de capital provenientes del exterior hacia
las inversiones industriales, y para lograr el oportuno establecimiento
de las actividades productivas que determinaran la transformacion de
la pauta centroamericana de industrializacién.

En realidad, esta idea se ha planteado practicamente desde el prin-
cipio del programa de integracion, y ha inspirado algunas de las accio-
nes que han tomado los gobiernos en este campo. Se trataria ahora
de completarla y, sobre todo, de traducirla en un esfuerzo integral
en funcién de objetivos concretos.

Habria que comenzar, entonces, por determinar cudles industrias
seria necesario establecer en periodos y con prioridades determinados,
y organizar una labor concertada para su promocion, asociando a ella a
los industriales privados a cuyo cargo quedarian y, en su caso, esta-
bleciendo formas apropiadas de vinculacién con industriales e inver-
sionistas de fuera del area; colaborando en la formacion de las respec-
tivas empresas; asegurando la preparacion de proyectos en condiciones
técnicas adecuadas; allegando y asignando los recursos financieros re-
queridos, tanto de crédito como de capital, incluso el capital de tra-
bajo; formando oportunamente los cuadros del personal calificado y
especializado, y complementando todo ello mediante el otorgamiento
expedito de todos los beneficios legales existentes, de tipo nacional y
regional.

Hay una estrecha relacion entre las medidas ejecutivas de promo-
cion y esta modalidad de aplicacion de los tratados y de operacion
de las instituciones, que habria de producirse en un solo esfuerzo
para impulsar y realizar la industrializacion regional. Una vez estable-
cidos los tratados y mecanismos requeridos, resulta evidente que su
existencia sélo adquiere pleno sentido —ganando en profundidad y
amplitud de posibilidades— en funcion de aquellas medidas de pro-
mocion que se tomen para llevar a la practica los enunciados de sus
textos y estatutos constitutivos.

Este tipo de esfuerzo plantea importantes requisitos que habrian
de formularse y llenarse dentro de programas nacionales de desarrollo
industrial, impartiendo asi una mayor eficacia a las actividades que



PROBLEMAS DE LA POLITICA INDUSTRIAL CENTROAMERICANA 253

hoy se realizan a ese nivel. Pero no bastaria esto para dar el impulso
necesario a la industrializacion, ni para transformar la estructura ma-
nufacturera conforme a los requerimientos del desarrollo econdmico.
Al menos en lo que se refiere al desarrollo de las industrias bésicas
y a la especializacion y modernizacion de las ramas tradicionales, se
precisaria aunar y organizar todos los medios de que disponen los
cinco paises en una tarea conjunta.

Los obstaculos al desarrollo sobre una base nacional no se circuns-
criben en estos paises al reducido tamafio de sus mercados de pro-
ductos. Son también limitadas sus disponibilidades de capital, y de
recursos empresariales. Hay pues, logicamente, una relacion organica
entre las posibilidades del mercado nacional, por una parte, y la ca-
pacidad también nacional para aprovecharlas, por otra. Al transfor-
marse los cinco mercados nacionales en uno solo de tipo regional,
amplidndose consecuentemente el nimero y las condiciones de las opor-
tunidades de inversion, dicha capacidad nacional también tiene que
ampliarse para realizarlas.

A fin de establecer una nueva relacion congruente con las posibili-
dades del mercado comun, resulta necesario articular los recursos téc-
nicos, legales, institucionales y financieros en un ndcleo también
comdn de medios destinados a dotarlo de su correspondiente base pro-
ductiva, comenzando por orientar en una sola direccion regional las
escasas disponibilidades nacionales.

Esta necesidad se refiere tanto a la especializacion de las industrias
tradicionales existentes, como al establecimiento de las ramas de ac-
tividad nuevas y de caracter basico para la industrializacion en el futu-
ro, pero es particularmente acusada en relacion con estas Ultimas. Si
bien se ve, en el caso de las primeras se cuenta ya en Centroamérica
con una base de conocimiento sobre producciones, procesos y posibi-
lidades, que facilitard en cierto modo los esfuerzos de tipo regional
que se hagan para ampliar la capacidad instalada en plantas de ma-
yor tamafio, y para especializar la produccion, reemplazar los equipos
anticuados e implantar las técnicas mas modernas. En cambio, la si-
tuacion es muy distinta en cuando a las ramas bésicas de actividad,
pues con ellas se trata de establecer en Centroamérica formas de in-
dustrializacion poco conocidas, de técnica compleja y altas exigencias
de recursos de personal especializado, con requisitos de inversién muy
superiores a los que estdn habituados a cubrir los empresarios de estos
paises y que plantean problemas nuevos de comercializacion y mer-
cados.

No debe perderse de vista que el de Centroamérica, a diferencia de
otros movimientos multilaterales de cooperacién econdmica, no per-
sigue simplemente finalidades comerciales. Se orienta también hacia
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el ‘objetivo —que por lo demds es condicién esencial para asegurar la
viabilidad de un proceso de crecimiento sostenido en los paises miem-
bros— de transformar a cinco economias precariamente apoyadas so-
bre bases nacionales en un.sistema productivo de mas amplias posibi-
lidades: En el caso de la industrializacién, el mercado comun podiia
conducir a un cierto desarrollo y mejoramiento de los actuales sectores
manufactureros. Pero seria dificil que llevase al aprovechamiento de
sus principales oportunidades, en parte por la dispersién de esfuerzos,
y en parte porque éstos tenderian a neutralizarse reciprocamente. ‘A
este -respecto, un proceso de desarrollo que se organiza a base de una
aguda: competencia entre paises es contradictorio. con el objetivo esen-
cial de unificacién econdmica centroamericana que se persigue.

: La' reorganizaciéon de. la promocién industrial en los dos campos
que se han seflalado permitiria juzgar las diversas iniciativas en sus
propios méritos, desde un punto de vista centroamericano considera-
do no ‘ya por una de las partes, sino por todos los paises miembros.
De esta manera, a la idea de aprovechar pafs por pais las posibilida-
des’'de la integracién econdémica en beneficio nacional, a base de es-
fuerzos también nacionales, se agregaria la otra idea, de realizarlas
en provecho regional, apoyindose en impulsos mds amplios y vigorosos
de alcance centroamericano. Se propiciaria asi una mayor comunidad de
intereses y se veria entonces que por encima de las tendencias estre-
chas para que las industrias se establezcan en paises determinados, hay
un interés solidario de todos para fincarlas en los lugares més apro-
piados y en -los términos requeridos, ya que, en definitiva, de esto
dependerd en gran medida el tipo y rapidez que asuma su desarrollo
econdmico en el futuro. ' '

IV. PRINCIPALES ELEMENTOS PARA LA PROMOCION
DE INDUSTRIAS BASICAS

L. Cardcter y alcance de la promocion industrial centroamericana

- La labor de promocién industrial que ha quedado planteada en
la seccién 1 se concibe como un esfuerzo conjunto de los organismos
de integracién en el que se ponen en juego los instrumentos del mer-
cado comin a fin de estimular la inversién privada y orientarla hacia
aquellas actividades que son de mayor interés en el desarrollo de Cen-
troamérica. Para que esta labor sea eficaz es evidente que el meca-
nismo de promocién que se adopte no debe ser de cardcter restrictivo,
con procedimientos rigidos que tiendan a entorpecer u obstaculizar
la accién de los inversionistas. Por el contrario, lo que se precisa es
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facilitar el camino a la iniciativa privada, indicandole las posibilida-
des de inversion, proporcionandole el apoyo financiero y técnico nece-
sarios para llevar a efecto sus proyectos, promoviendo el financiamiento
del exterior, etcétera.

£1 impulso al desarrollo manufacturero sobre una base enteramente
centroamericana habria de circunscribirse al establecimiento y desarro-
llo de las industrias béasicas de escala regional y la especializacion y
modernizaciéon de las principales industrias tradicionales. ElI amplio
campo de la sustitucion de importaciones de bienes de consumo, del
aumento de la produccion de esos productos en términos de indus-
trias de tamafio subregional y de las que exportan al resto de Centro-
ameérica apoyandose principalmente en un mercado nacional, continua-
ria siendo objeto de promocién al nivel de cada pais.

Por otra parte, a medida que se vayan terminando los planes nacio-
nales de desarrollo industrial que en forma coordinada se estan ela-
borando en los cinco paises con el asesoramiento de la Misiéon Con-
junta de Programacion para Centroamérica, los aspectos regionales de
la industrializacion podran formularse con mayor precision, incorpo-
randose y suministrando orientaciones al esfuerzo centroamericano de
promocion.

Cabe mencionar que los bancos e instituciones nacionales de fomen-
to industrial tendrian en este esfuerzo regional de promocion un papel
estratégico, ademas de la participacion tan importante que a este res-
pecto han venido jugando, y habran de seguir desempefiando, dichas
instituciones al nivel nacional.

En las paginas que siguen se plantean las medidas que podrian to-
marse en relacion con las industrias bésicas. Los aspectos referentes
a la especializacion y tecnificacion de las tradicionales podrian consi-
derarse posteriormente, teniendo en cuenta los estudios que al respec-
to esta realizando la SIECA, la secretaria de la CEPAL y la Misién
Conjunta.

2. Fases y secuencias de las acciones de promocion
a) Definicion de las industrias bésicas

Como primer paso en la tarea de promocién habria que determinar
las ramas de actividad que estan llamadas a desempefiar un papel es-
tratégico en la siguiente fase de la industrializacion en Centroamérica,
y que recibirian el mayor apoyo por parte de los organismos regiona-
les, con objeto de asegurar su establecimiento durante la préxima

década.



256 CIENCIAS POLITICAS Y SOCIALES

Los estudios que desde 1955 viene realizando la secretaria de la CEPAL,
con la colaboracién de expertos de Asistencia Técnica de las Naciones
Unidas, han permitido aclarar que dichas ramas de actividad corres-
ponderian de modo principal a las industrias quimica y mecénica, y
darian lugar a la produccién de materias primas, productos interme-
dios y envases para otras industrias manufactureras, la agricultura y
la industria de la construccion, asi como al establecimiento de bases
para la formacién de los primeros complejos industriales centroame-
ricanos. Se incluirian también las industrias destinadas principalmente
a la exportacion, asi como algunas actividades de ensamble que —eomo
se verd en la seccién v— constituirian en ciertos casos la primera fase
hacia el establecimiento de industrias basicas de escala regional.

Esos estudios permitirian elaborar una lista de industrias basicas
que incluya los datos, informaciones y elementos de juicio pertinentes,
complementando los trabajos ya efectuados por la secretaria de la
CEPAL con los que estd preparando la Mision Conjunta de Progra-
macion para Centroamérica y otros que se han formulado en los dis-
tintos paises miembros. En vista de la informacion y conocimientos ya
disponibles, es ésta una tarea que podria terminarse en pocos meses,
sin dejar de cubrir las principales ramas de actividad a establecer, por
ejemplo, a lo largo de los proximos diez afios.3 Una vez terminado,
el proyecto respectivo se examinaria y revisaria en el seno del Consejo
Ejecutivo del Tratado General, y seria luego sometido a la considera-
cién y aprobacién final, en su caso, del Consejo Econdmico Centro-
americano.

La aprobacion de la lista de industrias basicas por el Consejo Eco-
noémico estableceria el compromiso de los gobiernos de continuar tra-
tando y decidiendo en forma conjunta sobre los proyectos que se pre-
senten, y de impulsar deliberadamente de la misma manera, y con
la més alta prelacion, el establecimiento de dichas ramas de actividad
en las condiciones mas adecuadas para Centroamérica.

Esto no quiere decir que solo los proyectos correspondientes a las
industrias de la lista serian objeto de promocién. Es evidente que
igual tratamiento habran de merecer iniciativas que, a la luz de idén-
ticos criterios, revistieran el mismo interés para la region. En este
sentido, la lista serviria como marco de referencia para la coordina-
cién de la politica de desarrollo industrial al nivel centroamericano.

3 Por su parte, y en cumplimiento de la resolucién 121 (CCE), la secretaria de
la CEPAL emprendera en 1964 un nuevo programa de investigaciones sobre el sec-
tor manufacturero en Centroamérica.
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t) Presentacion de proyectos por parte de la iniciativa privada

Una vez aprobada la lista, se le daria la mas amplia divulgacion,
con objeto de orientar la elaboracion de proyectos por parte de los
interesados. Al mismo tiempo, se iniciaria una activa y vigorosa pro-
mocién entre la iniciativa privada. Podrian también fijarse plazos ini-
ciales para la presentacion de proyectos, atendiendo a las caracteris-
ticas de cada industria, y teniendo en cuenta el avance logrado en los
estudios de factibilidad para determinadas ramas industriales.

Los proyectos se someterian directamente al nivel centroamericano
y serian tratados conjuntamente por los gobiernos en las instituciones
de la integracion econdmica. De la misma manera, las solicitudes que
se presenten a las autoridades nacionales serian cursadas por éstas a
los organismos regionales, a fin de que las decisiones se tomasen siem-
pre en el dmbito del mercado comin en su conjunto. Tenderia asi
a eliminarse el recorrido que hoy dia hacen muchos promotores de
inversiones por los cinco paises, frecuentemente con el propdsito de deter-
minar la localizacién mas conveniente no desde el punto de vista del
desarrollo regional, sino desde el angulo de los beneficios maximos
que sea dable conseguir en alguno de ellos.

Seria de suma importancia proceder con rapidez a una evaluacion
de fondo de los proyectos presentados y, en su caso, proporcionarles
todos los medios de apoyo disponibles para asegurar su pronta realiza-
cién. Para ello, una vez transcurridos los plazos y efectuados los es-
tudios correspondientes, el Consejo Economico, auxiliado por el Consejo
Ejecutivo y demdas organismos de la integracion, escogeria los que se
adaptaran mejor a las condiciones y necesidades de la region, y adopta-
ria en el momento oportuno, y dentro de plazos también predetermi-
nados, los acuerdos respectivos, sefialando en cada caso los beneficios
e instrumentos de la integracién economica aplicables. Cabe aclarar
con referencia a los deméas proyectos, que el hecho de que no fuesen
seleccionados no entrafiaria prohibicién a su establecimiento, sino mas
bien que no seria objeto de promocién por parte de los gobiernos
centroamericanos.

c) Estudios por ramas de actividad industrial

La adopcion de una lista de industrias basicas por el Consejo Eco-
nomico, estableceria también el orden de prioridad para la asigna-
cién de recursos y para las demas acciones de propiocion de la activi-
dad manufacturera de los organismos centroamericanos de integracion.
Es posible que en algunos casos, las iniciativas que se presenten sean
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en principio reducidas en cuanto a su nimero y grado de elabora-
cién. Se sugeriria entonces que dichos organismos impulsen su termi-
nacion y, en su caso, la preparacion de los proyectos que haga falta.
Con tal fin estos organismos necesitarian disponer de conocimientos
basicos sobre la presente estructura industrial de Centroamérica, la
evolucién que habria de imprimirsele en el futuro, en funcion del
tamafio presente y potencial del mercado, y de las condiciones de oferta
en cuanto a los recursos naturales, técnicos y humanos de la region.
Esto entrafiaria la realizacion de una serie de estudios por ramas de
actividad industrial, a fin de contar con elementos de juicio respecto
del nimero y capacidad de las plantas que convendria establecer du-
rante periodos determinados y en relacion con magnitudes también
determinadas del mercado disponible. Se contaria también con infor-
macién detallada sobre las materias primas, envases, productos semi-
elaborados y bienes de capital de origen centroamericano que podrian
utilizarse por estar ya disponibles, o cuya produccion cabria iniciar
como resultado del establecimiento de estas industrias. Se derivarian
ademas apreciaciones acerca de los criterios para la eleccion de técni-
cas y estimaciones sobre requisitos de inversion, condiciones de costos
y precios, y efectos previsibles sobre la balanza de pagos.

d) Estudios de factibilidad, preparacion, financiamicnto y ejecucion
de los proyectos

Las investigaciones por ramas industriales suministraian datos para
evaluar en forma adecuada las iniciativas que se presenten.4 Pero,
ademas, servirian de base para continuar impulsando el esfuerzo de
promocion, primeramente a través de la preparacién de estudios com-
pletos de factibilidad y la formacién de grupos de inversionistas inte-
resados y, después, mediante la formulacidon de los proyectos de disefio
e ingenieria de las plantas, la formacion y financiamiento de las em-
presas, construccidon de las instalaciones y puesta en marcha de sus
actividades de produccién y distribucién. Una vez disponibles los es-
tudios por ramas y los de factibilidad, seria indispensable que bancos
e institutos nacionales de fomento participaran activamente en todo
este proceso, junto con los organismos regionales de la integracion.

De esta manera, la promocion de las industrias basicas quedaria es-
tablecida como un proceso completo que, empezando con la identifica-
cién de posibilidades de inversion, se prolongaria ininterrumpidamen-
te hasta terminar con la ejecucion de los proyectos.

4 No obstante, es claro que la promocién de determinadas industrias que obvia-
mente son viables y de directo y urgente interés para Centroamérica, no tendra
por qué demorarse para esperar los resultados de estas investigaciones.
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3. Mecanismos institucionales y necesidades de recursos
técnicos y financieros

A fin de llevar a la practica todo este esfuerzo de promocién de las
industrias basicas en Centroamérica, la acciéon de los gobiernos habria
de apoyarse en tres elementos principales. En primer lugar, se reque-
rirfa coordinar las actividades de las instituciones regionales de fomen-
to e integracion. En segundo lugar, habria que constituir un ndcleo
de recursos técnicos de alta calidad, debidamente complementado y
fortalecido con servicios similares provenientes del exterior. Finalmen-
te, seria indispensable disponer de suficientes recursos financieros para
cubrir los costos de los trabajos de preparacion y evaluacién de pro-
yectos, y para respaldar su ejecucién con aportaciones de los propios
paises centroamericanos. En torno a esos tres elementos, habria que
estimular la accion de la iniciativa privada regional y extranjera y
la de los organismos nacionales de fomento industrial, aprovechando al
mismo tiempo la experiencia de otros paises, mediante una estrecha
colaboracién con instituciones técnicas y de financiamiento similares
a las que ya existen en la region.

a) Mecanismos institucionales

Debe sefialarse como factor positivo, que existen ya en Centroamé-
rica los elementos necesarios para establecer una base institucional
como la que se requiere. Estos son los distintos organismos de la inte-
gracion econdmica que han creado los gobiernos durante los ultimos
afios. Debidamente orientados por el Consejo Econémico, de modo di-
recto, 0 a través respectivamente de su Comité Directivo, su Asamblea
de Gobernadores y el Consejo Ejecutivo del Tratado General, el ICALTI,
el BCIE y la SIECA habrian de desempefiar un papel crucial en to-
das estas tareas, los dos primeros dentro de sus esferas especializadas
y la Gltima con las funciones que le corresponden en materia de ad-
ministracién y aplicacion de los tratados y convenios vigentes.

En este sentido, convendria formar un comité integrado por el Di-
rector del ICAITI, el presidente del BCIE y el Secretario General de la
SIECA, que actuando directamente, y a través de grupos técnicos de
trabajo, estableciera una adecuada coordinacion entre las tres entida-
des, asi como entre ellas y los institutos nacionales de fomento indus-
trial, al nivel operativo de sus respectivos programas de actividad, y
sentara las bases para llevar a cabo eficazmente el programa de pro-
mocion. Inmediatamente sus tareas comprenderian, ademas, los estudios
tendientes a identificar las industrias bésicas que habrian de ser obje-
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to de promocion, siguiendo luego con la evaluacion de proyectos, la
orientacion de los estudios por ramas de actividad y demas medidas
que forman el conjunto de aspectos técnicos, econoémicos, legales y fi-
nancieros de la promocién industrial.

Por lo que hace al ICAITI, la formulacion de objetivos concretos
en cuanto al tipo de industrias que se persigue crear y las priorida-
des que se le asignen, definiria con toda claridad sus necesidades in-
mediatas de personal especializado como organismo consultor y evalua-
dor de proyectos, 5 asi como la magnitud y naturaleza de los servicios
de investigacién tecnolégica e industrial que deberian buscarse en el
exterior. De la misma manera quedaria definido el contenido que ha-
bria de darse a su programa de investigacion de recursos naturales,
paralela o adicionalmente a los estudios de més largo plazo que figuran
dentro del proyecto de catastro que patrocina el BCIE. Podria asi-
mismo el ICAITI identificar las necesidades de las industrias basicas
por establecer, en materia de personal técnico y administrativo espe-
cializado y de mano de obra calificada y, sobre esa base, formular y
ejecutar oportunamente los programas que se requieren para su for-
macion.

Por su parte, el BCIE podria entonces cuantificar los recursos finan-
cieros necesarios durante periodos determinados para establecer las in-
dustrias basicas y analizar y estimar las posibilidades de financiamien-
to interno. También podria formular recomendaciones para canalizar
el ahorro centroamericano hacia dichas industrias en los volimenes
necesarios, estudiar las fuentes de financiamiento externo y proyectar
las modalidades mas apropiadas para obtener el que se requiriera vy,
en general, fijar la participacion que habria de tomar la propia ins-
titucion en todo este proceso.

A este respecto, el BCIE podria actuar como factor aglutinante del
capital centroamericano, ayudando a organizar grupos de inversionis-
tas de la region, 6 estimulando su participacion en funcién de metas
concretas para cada industria, participando con sus propios recursos
en la capitalizacion de determinadas empresas y otorgandoles facili-

5 Por lo demaés, es ésta una de las principales funciones que habrd de desempefiar
el ICAITI en el futuro, no sélo para facilitar la transmisién de la tecnologia con-
temporanea y centroamericana, sino también para desempefiar cabalmente las fun-
ciones que en esta materia se le han asignado en distintos tratados de la integracion
econdémica.

0Es ésta una de las principales condiciones que habria que llenar en cualquier
intento que se hiciera para lograr la participacién del capital local en las indus-
trias nuevas, de escala regional. La experiencia disponible indica que, dada la mag-
nitud de las inversiones, dicha participacion sélo puede realizarse mediante la
asociacion de intereses nacionales en grupos méas fuertes de caracter centroame-
ricano.
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dades de crédito, sirviendo como agente intermediario en la coloca-
cién de valores y otros titulos, e ideando la organizacion financiera y
otras modalidades de las empresas que habrian de formarse. Podria
ademas el BCIE servir como elemento catalizador para obtener el ca-
pital del exterior que hiciese falta, arreglando créditos de distintas
fuentes, interesando a inversionistas no centroamericanos e impulsando
su asociacion con los grupos locales.

b) Necesidades de recursos técnicos

La constitucion de un nucleo técnico propio y de servicios comple-
mentarios idéneos es quiza el requisito fundamental que habria que
llenar en cualquier esfuerzo de promocion industrial. Durante los ulti-
mos afios se ha avanzado en el ICAITI en la formacién de personal
capacitado para la investigacion tecnoldgica e industrial. Por su par-
te, en el corto lapso que ha transcurrido desde su fundacion, el BCIE
ha logrado ya formar sus primeros cuadros de personal especializado.
De la misma manera, en algunos paises los institutos nacionales de
fomento han alcanzado progresos satisfactorios en este campo. A par-
tir de estos logros, se tratarla de establecer una base minima de re-
cursos técnicos de los organismos centroamericanos por una parte v,
por otra, de completar el faltante —gue seria la mayor parte—en el
exterior.

Por lo que hace al ICAITI, esta tarea se veria facilitada si se apro-
base la recomendacién formulada por la reciente misién de estudio
de las Naciones Unidas, en el sentido de que la asistencia técnica y
financiera del Fondo Especial se extienda por cinco afios mas, a par-
tir de 1965. En lo que toca al BCIE, cabria considerar el estableci-
miento, con caracter inmediato, de un departamento de promocion,
como instrumento especializado de la entidad para cumplir con la
funcion que le asigna su convenio constitutivo en este campo, dotan-
dolo de recursos financieros propios y foraneos, distintos y adicionales
a aquéllos de que ya dispone para su programa actual de crédito.
Dentro de un concepto de division racional del trabajo, convendria
integrar este departamento con elementos competentes en materias fi-
nancieras, de crédito, organizacion y promocion de empresas, asignan-
dose al ICAITI los recursos especializados en los aspectos técnico- in-
dustriales propiamente dichos. Grupos de trabajo de ambos organismos
y de la SIECA podrian entonces aunar esfuerzos y actuar de consuno
en relacion con iniciativas concretas propias 0 provenientes de otras
fuentes.

Aun cuando los cuadros técnicos de los organismos de la integra-
cién econdmica habrian de ser necesariamente mayores que los actla-
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les, por las limitaciones financieras y de otra indole seguirian siendo
pequefios en si mismos y en relacion con los requerimientos. Como
se ha dicho, constituirian una base minima, cuyas actividades, salvo
en casos contados, se referirian en lo general a la evaluacion de pro-
yectos de inversion y no a la formulacion de estudios detallados por
ramas de actividad industrial7 ni a la preparacion de los proyectos.
Es obvio que para esto dltimo se requeririan recursos adicionales de
los que no podrian disponer dichos organismos, por su elevado ndme-
ro y por la diversidad de campos de especializacion. Son éstos precisa-
mente los servicios que habria que obtener en el exterior, mediante
la contratacion de firmas de consultores de alta reputacion, el estable-
cimiento de relaciones de trabajo con otros institutos de investigacion
tecnoldgica e industrial y la concertacion de acuerdos de colabora-
cién con instituciones de fomento y entidades de financiamiento in-
ternacionales y de otros paises. En el caso de las instituciones de fomento
de paises latinoamericanos, este tipo de acuerdo podria tener la ven-
taja de facilitar la ampliacion de la base regional de mercado y con-
ducir eventualmente al establecimiento de condiciones para la creacion
en Centroamérica de industrias productoras de articulos manufactura-
dos para exportacion a algunos de esos paises.

¢) Instrumentos juridicos

Los convenios que ya han adoptado los gobiernos dentro de la in-
tegracion econdmica y, principalmente, el del arancel uniforme a la
importacion, el de incentivos fiscales, el régimen de industrias de in-
tegracion y el sistema arancelario especial, son los instrumentos juri-
dicos que se utilizarian para promover el desarrollo de las industrias
basicas en Centroamérica. Cual habria de ser especificamente el ins-
trumento o la combinacion de ellos a utilizar, es asunto que tendria
que determinarse para cada caso por el Consejo Econémico en la
fase inicial de las tareas de promocion.

Cabe destacar que, por lo que hace al régimen de industrias y del
sistema arancelario especial, la identificacion en términos especificos
de las industrias basicas a establecer dentro del mercado comuin, po-
dria servir para que los gobiernos delimitaran de una vez su campo
de aplicacion, refiriéndolos exclusivamente a estas ramas de activi-
dad, aunque como se ha sugerido, no necesariamente a todas y cada
una de ellas. Quedaria entonces aclarado que ni el régimen ni el sis-
tema especial se aplicarian a todas las demas actividades del sector

7Los estudios que a este respecto se estan realizando bajo los auspicios de la
Misién Conjunta de Programacién para Centroamérica habran de suministrar in-
formacion completa sobre distintas ramas basicas de actividad industrial.
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manufacturero, las cuales sélo se regirian por los convenios generales
de la integracion.

V. EL CASO ESPECIAL DE LAS ACTIVIDADES DE ENSAMBLE

Consideradas como una primera etapa dentro de un proceso de
gradual transformacion en industrias manufactureras, las actividades
de ensamble de ciertos productos industriales son de interés para el
desarrollo econémico de Centroamérica. En la medida en que se in-
tegren a la estructura productiva del mercado comun, podrian propor-
cionar estimulos a la instalacion y desarrollo de otras industrias, fa-
cilitar el logro de importantes avances tecnologicos en estos paises y
contribuir considerablemente a la sustitucion de importaciones y, en
general, a la industrializacion de la unidad econdmica regional. Vistas
desde este angulo, algunas de esas actividades podrian quedar com-
prendidas dentro del grupo de las industrias basicas para el crecimien-
to manufacturero de la region, y figurar en esa categoria como un caso
particular. La politica centroamericana en materia de ensamble no se
concebiria, entonces, solamente en términos de la creacion de condi-
ciones que hagan posible su establecimiento. Se definiria también —al
igual que en el caso de las industrias bésicas— como un esfuerzo de
alcance regional encaminado a lograr su implantacion conforme a las
necesidades de la integracion econdmica centroamericana.

En el articulo transitorio séptimo del Convenio Centroamericano de
Incentivos Fiscales al Desarrollo Industrial, las cinco partes contratan-
tes se comprometieron a suscribir un protocolo adicional en que se
determinen a) el sistema de incentivos que se aplicard a estas activi-
dades; b) las normas que regularan el intercambio de productos en-
samblados dentro del mercado comdn; c) los requisitos y las obligaciones
a que se someteran las plantas ensambladoras en materia de produc-
cién o utilizacién de partes de origen regional, y d) las actividades
productoras que podran acogerse a dicho régimen. En tanto no entre
en vigor el protocolo, las actividades de ensamble que se acojan al
articulo transitorio mencionado recibirdn franquicias por tres afios so-
bre la importacién de maquinaria y equipo.

Las actividades de ensamble constituyen un punto de partida para
alcanzar objetivos determinados de la politica industrial centroame-
ricana. En la practica, el logro de estos objetivos dependera de que
dichas actividades se establezcan en forma que permita su gradual in-
corporacion a la base productiva del mercado comin y de las términos
que se fijen para ello desde el comienzo.



264 CIENCIAS POLITICAS Y SOCIALES

Dentro de los lincamientos generales estipulados en el articulo tran-
sitorio séptimo, los elementos de juicio que se presentan en seguida
podrian facilitar la elaboracion del protocolo adicional. Estos elemen-
tos de juicio se han formulado en el supuesto de que el protocolo ten-
drd una estructura similar a la del Convenio y que habrd una relacion
basica entre las disposiciones de ambos textos. En este sentido, el pro-
tocolo seria fundamentalmente un instrumento complementario.

1. Campo de aplicacion

El protocolo se referiria exclusivamente a aquellas actividades de
ensamble correspondientes a las industrias mecanicas, asi como a otras
ramas de actividad con operaciones mecanicas de ensamble, que se es-
tablecieran en Centroamérica sobre la base de una gradual transforma-
cién en actividades manufactureras. Para ello se requeriria diferenciar
las operaciones de ensamble de las de simple armadura, por una parte,
y las de manufactura completa, por otra. Ademas, seria necesario esti-
pular que los reglamentos respectivos incluirdn en cada caso criterios
cuantitativos para precisar esa diferenciacion. En un sentido estricto,
dichos criterios corresponderian a las proporciones minimas que repre-
sentan los insumos fabricados por las propias plantas dentro del total
de insumos manufacturados que utilicen. Pero en este caso resulta evi-
dente que deberan referirse a las proporciones minimas de utilizacion
de insumos originarios de Centroamérica.

Al fijar criterios cuantitativos se facilitaria la administracion del Pro-
tocolo y se evitarian dificultades que podrian de otro modo derivarse
de la aplicacion de sus disposiciones en el caso de las mismas industrias,
ya sea a las actividades de armadura, que son de mucho menor interés
para la region, o a las de manufactura, que merecen un apoyo mayor.
Se aclararia asi que las actividades de armadura y manufactura estarian
fuera del alcance del Protocolo.

2. Calificacion de las empresas

Dentro de los criterios que se establecieran al definir el campo de
aplicacion del Protocolo, pareceria que las condiciones previstas en el
Articulo 4 del Convenio de incentivos fiscales, serian igualmente apli-
cables a las actividades de ensamble. Tales condiciones son las siguientes:
i) utilizacion de procesos técnicos modernos y eficientes, compatibles en
este caso, con altos niveles de ocupacion; ii) produccién de articulos que
se requieren para el desarrollo de otras actividades productivas, o para
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satisfacer necesidades béasicas de la poblacion, o que sustituyan articulos
que son objeto de importacion considerable, 0 aumenten el volumen de
las exportaciones; iii) generacion de un valor agregado en el proceso
industrial que sea de importancia por su monto total o porcentual, y
iv) contribucion a un mayor empleo de materias primas o productos
semielaborados nacionales o regionales y, en general, de los recursos
naturales, humanos o de capital centroamericano.

Convendria que el Protocolo acentuara, como criterios especificos para
la calificacion de las empresas ensambladoras, el enriquecimiento tecno-
légico de la economia centroamericana, las perspectivas de un proceso
rapido de transformacion en manufacturas y el estimulo al desarrollo
de otras actividades productivas.

3. Clasificacion de las empresas

Como no todas las actividades de ensamble revisten la misma impor-
tancia para el crecimiento econémico de Centroamérica, seria necesario
distinguir entre ellas, a fin de graduar los beneficios otorgables y favo-
recer adecuadamente a aquellas que sean de mas alto interés. Cabria
considerar el establecimiento de dos categorias, atendiendo a la natu-
raleza y el uso de los productos ensamblados: la primera abarcaria bie-
nes de capital y productos intermedios; la segunda, bienes de consumo
duradero.

Esta clasificacion coincidiria con dos criterios de importancia para
Centroamérica: i) la relacidon de la industria de ensamble con el des-
arrollo de otras actividades productivas, y ii) la importancia de los pro-
ductos ensamblados desde el punto de vista de la defensa de la balanza
de pagos.

Respecto de esto Gltimo, cabe prever que las necesidades de bienes
de capital y productos intermedios de los paises del area habran de con-
tinuar aumentando con rapidez. En estas circunstancias, y siempre que
no resulte en niveles de costos y precios que rebasen determinados limi-
tes, seria factible estimular la produccion interna, empezando con las
operaciones de ensamble, pues de todos modos habria de seguirse im-
portando, ya sea en forma de partes o de articulos terminados.

La situacion es distinta en lo que se refiere a bienes de consumo du-
radero, pues por definicion se trata de industrias que no producen ar-
ticulos de cuya existencia dependa el eficiente funcionamiento de otras
ramas de actividad. Asimismo, esos bienes son articulos tipicos de
consumo de los grupos de altos ingresos, cuyas importaciones podrian
limitarse en caso de necesidad, sin que ello ocasionara mayores perjui-
cios al grueso de la poblacion.
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4. Integracion de las industrias de ensamble

De acuerdo con lo dispuesto en el Articulo Transitorio mencionado,
las empresas ensambladoras que se acojan al Protocolo quedaran sujetas
a requisitos y obligaciones en cuanto a la produccién o utilizaciéon de
partes de origen regional. Estos requisitos y obligaciones habrian de
determinarse para cada industria, y serian aplicables tanto a las pro-
ductoras de bienes de capital y productos intermedios, como a las de
bienes de consumo duradero. Asimismo, se referirian, no sélo a la pro-
porcién inicial de partes producidas en Centroamérica, sino también
al aumento de esta proporcion y a la utilizacién gradual de otras pro-
ducciones de origen igualmente centroamericano, con especificacion de
plazos para el cumplimiento de las distintas etapas en que se dividiera
ese proceso. Tanto la proporcion inicial, como las mas elevadas a que
se llegard con el tiempo, no tendrian necesariamente que originarse
en las actividades de la propia planta de ensamble, sino que podrian
llenarse —al menos parcialmente—con la produccién de otras empresas
industriales centroamericanas. Esta orientacion ofreceria ciertas venta-
jas, por cuanto favoreceria una mas amplia difusion de la propiedad
industrial, abriendo al mismo tiempo nuevas posibilidades a la iniciativa
privada de la regién. Ademas, y en el caso de actividades de ensamble
ya establecidas que pudieran encontrar dificultades para hacerlo direc-
tamente por su reducida capacidad la fabricacion de partes en otras
plantas podria facilitar el cumplimiento de los requisitos del Protocolo,
aprovechandose al propio tiempo las ventajas de la produccion a mayo-
res escalas.

La utilizacién por parte de las empresas ensambladoras de piezas pro-
ducidas en otras plantas de la regién plantea varios requisitos. En primer
lugar, seria necesario establecer programas de estandarizacién y tipi-
ficacion de los componentes susceptibles de ser producidos en el area,
a fin de asegurar calidades y especificaciones. En segundo lugar, habria
que determinar en cada caso qué partes serian producidas por la propia
ensambladora y cudles serian adquiridas en otras fuentes centroamerica-
nas. Finalmente, y con referencia a estas Ultimas, se requeriria establecer
programas de promocion industrial para lograr la oportuna disponibi-
lidad de las producciones correspondientes.

Un aspecto estrechamente vinculado al anterior se refiere al nimero
de marcas de los productos ensamblados, asi como a la variedad de
modelos dentro de cada marca y a la frecuencia con que se cambien sus
disefios. Dadas las caracteristicas del mercado centroamericano, incluso
un pequefio nimero de marcas podria crear considerables obstaculos al
proceso ulterior de desarrollo de la industria, al fraccionar excesivamen-
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te la demanda y dificultar el aprovechamiento de las ventajas de la
produccion en gran escala. Trabajar con un nimero elevado de mode-
los, o0 modificarlos con mayor premura de lo que se justificaria en fun-
cién de la vida uatil de los equipos basicos, tenderia asimismo a elevar
la inversion de los costos por unidad de produccion. Asi pues, el Pro-
tocolo deberia contener disposiciones que aseguren —por lo que hace
al nimero de marcas y modelos—el establecimiento de las actividades
de ensamble en las condiciones mas econémicas. Ello podria lograrse,
por ejemplo, otorgando concesiones para el establecimiento de opera-
ciones de ensamble sobre la base de concursos en que los interesados
presentaran los proyectos respectivos, a fin de que las autoridades centro-
americanas escogieran el que conviniera a los intereses del area.

5. Beneficios

Las exenciones otorgables a las empresas ensambladoras que se acojan
al Protocolo podrian ser las mismas del Convenio de incentivos fiscales,
incluyendo la deduccion por concepto de reinversiones efectuadas en
maquinaria y equipo. Se justifica la concesion de los mismos beneficios
por cuanto el Protocolo —eoncebido en la forma descrita— responderia
a criterios de orientacion selectiva similares a los que se utilizaron para
elaborar el Convenio, e incluiria disposiciones adicionales tendientes
a asegurar el logro de idénticos objetivos.

En cuanto al monto y plazo de las distintas exenciones, no pareceria
aconsejable otorgar el mismo tratamiento a las operaciones de ensamble
que a las correspondientes industrias manufactureras. De otro lado, y
atendiendo a los criterios de prioridad que se han sefialado mas arriba,
los incentivos fiscales aplicables a aquéllas habrian de graduarse segun
la importancia de las distintas actividades de ensamble para el desarrollo
de la unidad econdmica centroamericana. Para ello, cabria incorporar
en el Protocolo disposiciones en virtud de las cuales se otorgaran a las
empresas ensambladoras de bienes de capital y productos intermedios
que se establecieran inicialmente, los beneficios previstos dentro de la
categoria B del Convenio para industrias nuevas, y los de la categoria C
a las de bienes de consumo duradero. También habria que considerar
las condiciones aplicables en las actividades correspondientes al estable-
cimiento dentro del Protocolo de ensamble adicional, asi como los incen-
tivos que en su caso habria de otorgarseles.

De esta manera, las empresas dedicadas al ensamble de bienes de
capital y productos intermedios recibirian exencion total de derechos
aduaneros sobre la importacién de maquinaria y equipo, durante ocho
afios; exencion de derechos aduaneros sobre la importacion de com-
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bustible para el proceso industrial (excepto gasolina), materias primas,
productos semielaborados y envases, incluyendo elementos de ensambla-
je, asi: 100 por ciento durante los primeros tres afios y 50 por ciento
durante los dos afios siguientes; y exencion total de impuesto sobre la
renta y utilidades, los activos y el patrimonio durante seis afios. Por
su parte, las empresas ensambladoras de bienes de consumo duradero
recibirian exencion de los derechos aduaneros sobre la importacién de
magquinaria y equipo durante tres afios.

Una vez extinguidas las exenciones fiscales otorgadas conforme al
Protocolo, las importaciones de las empresas de ensamble estarian su-
jetas a los mismos gravamenes arancelarios que los del producto termi-
nado. Esto podria afectar desfavorablemente a aquéllas, dificultando el
desarrollo de sus programas de sustitucion con base en producciones
centroamericanas. A fin de obviar esta dificultad, los incentivos fiscales
de caracter temporal podrian completarse desde un principio mediante
la adopcidn de margenes diferenciales en el arancel comdn a la impor-
tacion, en virtud de los cuales se fijaran gravdmenes mas altos para el
producto terminado y méas bajos para sus partes componentes. La ampli-
tud de esos margenes tendria que precisarse en cada caso, atendiendo
a las caracteristicas y necesidades de las distintas industrias, dentro de
un criterio general que habria de favorecer mayormente a las que pro-
ducen bienes de capital y productos intermedios y, en menor propor-
cion, a las ensambladoras de bienes de consumo duradero. Para ello,
las empresas ensambladoras habrian de proporcionar informaciones
completas sobre los costos de las partes y conjuntos importados. Por su
lado, las autoridades encargadas de la administracion del Protocolo debe-
rian realizar estudios detallados sobre estos aspectos.

Periddicamente, y coincidiendo de preferencia con las distintas etapas
de los programas de sustitucion,-habria que revisar los margenes aran-
celarios y, en su caso, ajustarlos de acuerdo con las variaciones regis-
tradas en los costos y precios de los materiales de ensamble de origen
centroamericano en relacion con informaciones fehacientes respecto de
los importados.

La vigencia de distintos gravdmenes para productos terminados y
partes componentes favoreceria por igual a las actividades de ensamble,
a las de simple armadura y a las importaciones de repuestos. Para
evitar esta situacion, cabria considerar distintas alternativas sobre dis-
posiciones adicionales en el Protocolo. De un lado, podria estipularse
que los diferenciales arancelarios sélo se aplicarian a los productos en-
samblados conforme a las disposiciones del Protocolo y de sus regla-
mentos. Para ello, en cada caso habria que adoptar el gravamen aplica-
ble al material de ensamble. Este deberia ser un gravamen mixto, fijan-
dose su elemento especifico con el propdsito de mantener un minimo
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de recaudacion fiscal. Por su lado, el elemento ad valorem serviria para
hacer efectiva la tendencia hacia una menor tributacion aduanera por
parte de la ensambladora, a medida que fueran realizdndose sus pro-
gramas de sustitucion, y aumentandose el uso de partes de origen cen-
troamericano. El diferencial arancelario se estableceria en relaciéon con
el gravamen del producto terminado y con la incidencia media de los
aforos correspondientes a sus partes componentes que se fijase en la ta-
rifa uniforme a la importacion. Estos Gltimos habrian de estructurarse,
con el desglose adicional que fuese necesario, estableciendo niveles aran-
celarios apropiados para los componentes que figuren en los programas
de sustitucion y para los que tendrian que seguirse importando. Serian
asimismo las tarifas aplicables a las importaciones de partes para las
actividades de armadura y de repuestos..

De no optarse por un gravamen especial para el material de ensamble
podria implantarse un sistema de cuotas de importacion de sus partes
componentes, que serian fijadas para periodos determinados por un
monto equivalente a los requisitos de las plantas ensambladoras, mas
las necesidades de repuestos.

6. Distribucion regional de ingresos aduaneros

Algunos de los productos de ensamble son de importancia desde el
punto de vista de los ingresos fiscales a que hoy dia da lugar su impor-
tacion en Centroamérica. Para evitar pérdidas considerables —e inde-
pendientemente de los impuestos internos que pudieran establecerse
conforme a las disposiciones legales vigentes— cabria pensar en que, al
sustituirse las compras exteriores de los productos terminados con im-
portaciones de sus partes componentes para las operaciones de ensam-
ble, los ingresos aduaneros derivados de estas Ultimas importaciones se
distribuyeran entre los gobiernos miembros en proporcion a las ventas
registradas en cada pais. Inicialmente, el gobierno del pais en que se
ubicara la planta ensambladora podria encargarse de recaudar estas
rentas, manejandolas en forma de fondos en custodia y distribuyéndolas
a los demas de acuerdo con registros apropiados que tendrian que im-
plantarse. Con posterioridad, a medida que aumentase el niumero de
industrias de ensamble en los distintos paises miembros, y mientras se
establece la unién aduanera centroamericana, cabria encomendar estas
funciones a una oficina regional creada expresamente con tal propdsito.
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7. Aplicacion y reglamentacion regional del Protocolo

En vista de que las caracteristicas y necesidades de las actividades de
ensamble varian de industria a industria, el Protocolo deberia limitarse
al establecimiento de una serie de disposiciones y criterios normativos,
cuya formulacidon en términos especificos se consignaria en un regla-
mento adicional que para cada una elaboraran el Consejo Ejecutivo
y el Consejo Economico del Tratado General. Dentro de las normas
del Protocolo, en estos reglamentos se concretarian, entre otras cosas,
la proporcion minima de partes centroamericanas con que deberian
iniciar sus operaciones las plantas ensambladores, el aumento de esa
proporcion y los plazos para lograrlo, los diferenciales arancelarios y lo
referente a nimero de marcas y modelos. Los reglamentos servirian de
marco para la formulacion de los acuerdos o decretos de clasificacion.

Es evidente que para todo esto se necesitaria disponer de estudios
completos sobre los distintos aspectos técnicos y econdmicos que presenta
el establecimiento y desarrollo de las actividades de ensamble. Dentro
del enfoque regional descrito en secciones anteriores de la presente nota,
la realizacion de esos estudios quedaria a cargo del ICALTI, el BCIE
y la SIECA. En vista de la urgencia con que se han empezado a plantear
distintos proyectos para la instalacion de plantas ensambladoras en Cen-
troamérica, convendria iniciar de inmediato las investigaciones, para lo
cual en esta oportunidad podria elaborarse la lista correspondiente y
cabria adoptar las medidas pertinentes en cuanto a modalidades y plazos
de trabajo.

Con el conjunto de instrumentos constituido por el Protocolo y sus
reglamentos, no sélo se estableceria el marco legal y administrativo ade-
cuado para canalizar las iniciativas de la empresa privada en el campo
de las industrias de ensamble, sino que se contaria también con una
base apropiada para que, a través de los mecanismos regionales de la
integracion econdmica, los gobiernos promovieran el establecimiento
de aquéllas que pudieran desempefiar un papel estratégico en el desarro-
llo del sector manufacturero de Centroamérica. Como parte de este es-
fuerzo, y ademas de las orientaciones que al respecto se han sefialado,
en la elaboracidon de los reglamentos mencionados deberian tenerse en
cuenta las posibilidades concretas de impulsar las actividades de ensam-
ble sobre la base de acuerdos de complementacion industrial con otros
paises y grupos de paises. En esta forma se lograria atenuar o eliminar
las limitaciones del tamafio del mercado que podrian oponerse a una
eficiente operacion de estas actividades y se crearian mejores condiciones
para su mas pronta transformacion en procesos completos de manufac-
tura.
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Finalmente, tanto el Protocolo como sus reglamentos deberian aplicarse
a través de acuerdos del Consejo Ejecutivo en que se establecieran los
términos de los contratos que en cada caso habrian de celebrarse entre
la autoridad nacional y la empresa beneficiaria. Solo de esta manera,
mediante la aplicacion de dichos instrumentos sobre una base entera-
mente regional, podria lograrse la implantaciéon de las actividades de
ensamble en condiciones adecuadas a las necesidades de Centroamérica.
Como se ha visto, la capacidad inicial de produccion de estas plantas
reviste particular importancia desde el punto de vista, no sdlo de la
satisfaccién de la demanda del mercado disponible en términos adecua-
dos, sino también de las posibilidades existentes para su gradual y opor-
tuna transformacion en industrias manufactureras. Por lo demas, en esta
forma podrian aprovecharse mejor, dentro de un criterio de integracion
econdmica, las posibilidades de produccion de partes en paises miembros
distintos a aquél en que se ubicara la ensambladora respectiva.

8. Otras disposiciones

Ademas de los aspectos ya citados, el Protocolo deberia contener dispo-
siciones sobre procedimientos en todo aquello que fuese necesario para
complementar los ya establecidos en el Convenio de incentivos fiscales,
asi como estipulaciones sobre las garantias que tendrian que otorgar las
empresas en cuanto al cumplimiento de sus programas de integracion,
calidad y precios de los productos y condiciones de su abastecimiento.



