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LA NUEVA ETAPA DE LA INTEGRACIÓN CENTROAMERICANA

EL REGIONALISMO ABIERTO 

A principios de los noventa la idea del regionalismo abierto se incorporó al debate teórico latinoamericano sobre los modelos de integración. Originalmente esa propuesta surgió en los ochenta en el Asia-Pacífico, en el marco de las reuniones del Consejo Económico de la Cuenca del Pacífico, instancia de diálogo gubernamental-empresarial creada en 1980. El regionalismo abierto en esa área suponía un tipo de integración regional restringida y estrictamente comercial, centrada en la liberalización del comercio intrarregional entre las naciones del área. Sin embargo, ese proceso de liberalización comercial intra-Asia-Pacífico no debía realizarse a expensas del resto del mundo, es decir, no se consideraba incompatible la liberalización de los flujos comerciales intrarregionales con la apertura comercial multilateral. La una no tenía que realizarse a expensas de la otra y ambas debían ser compatibles. 1 

Esa modalidad de integración se incorpora al debate latinoamericano cuando, frente a la crisis de la deuda, las viejas ideas cepalinas sobre industrialización y sustitución de importaciones pierden relevancia. En El regionalismo abierto en América Latina y el Caribe. La integración económica al servicio de la transformación productiva con equidad, publicado en 1994, la CEPAL trazó las líneas generales de la nueva estrategia de integración de América Latina. Se destaca la presencia de una dualidad en las políticas de integración de los países de la región. Por un lado, se encuentra un conjunto de acuerdos comerciales intergubernamentales con el que se promueve la desgravación arancelaria para formar zonas de libre comercio y, en algunos casos, se plantea la creación de un arancel externo común en el marco de una unión aduanera. En otras iniciativas de integración se prevé la regulación de las inversiones, la propiedad intelectual y el desmantelamiento de las medidas paraarancelarias. La CEPAL describe a esta dinámica como una "integración impulsada por políticas". Junto con esa modalidad, se encuentra lo que la CEPAL denomina "integración de hecho", la que ha emergido "bajo el influjo de un conjunto de políticas macroeconómicas y comerciales que, sin ser discriminatorias con respecto al comercio con terceros países, han tenido por efecto la creación de condiciones similares en un número creciente y ya mayoritario de naciones de la región, alentando así el comercio y la inversión recíprocos".2 

El regionalismo abierto es el proceso que resulta de conciliar la integración por políticas y la integración de hecho. Según la CFPAL "se denomina regionalismo abierto al proceso que surge de conciliar.. la interdependencia nacida de los acuerdos especiales de carácter preferencial y aquella impulsada básicamente por las señales del mercado resultantes de la liberalización comercial en general".3 Para evitar confusiones entre el regionalismo abierto y la apertura indiscriminado, la CEPAL señala que el primero incluye un "ingrediente preferencial", "reflejado en los acuerdos de integración y reforzado por la cercanía geográfica y la afinidad cultural de los países de la región".4 

Al promover un regionalismo abierto los países latinoamericanos tratarían de compatibilizar las políticas formales de integración económica con las relacionadas con el incremento de su competitividad internacional. En este sentido, la integración sería un complemento de las políticas aperturistas dirigidas a promover una mejor inserción de los países de la zona en la economía mundial, dejando de lado los viejos resabios proteccionistas de las políticas de crecimiento hacia adentro. 

Gert Rosenthall señala que las ideas principales del regionalismo abierto pueden resumiese en los siguientes puntos: 

1) Los acuerdos basados en la idea del regionalismo abierto deben garantizar una liberalización amplia del mercado. Ello supone elaborar listas negativas que incluyan los bienes considerados en el proceso de liberalización comercial, estableciendo listas de excepción reducidas. 

2) Se requiere una liberalización amplia de los mercados en términos de países, lo que a su vez entraña establecer condiciones flexibles de adhesión. 

3) Es necesario fijar normas estables y transparentes que garanticen que no habrá riesgos e incertidumbres respecto al acceso al mercado ampliado. Esto exige imponer normas claras sobre origen, salvaguardas y derechos compensatorios. 

4) Se recomienda establecer un arancel externo común y un moderado nivel de protección frente a terceros para evitar acusaciones de comercio desleal y desalentar el contrabando. 

5) Al establecer las normas sobre el origen de las mercancías es recomendable tomar en cuenta las condiciones de competitividad de los países y la equidad; se trata de evitar que tales normas se conviertan en un instrumento de protección oculto. 

6) Se debe otorgar trato nacional a la inversión extrarregional, así como establecer normas tanto para su protección como para evitar la doble tribulación. 

7) En caso de desequilibrios comerciales entre los países se deben establecer mecanismos de negociación o consultas previas que eviten la proliferación de acciones de represalia. 

8) Se recomienda el reforzamiento de los organismos regionales de pagos que auxilien a los países con problemas en sus balanzas de pagos. 

9) Es necesaria la armonización normativa como un elemento fundamental de la integración; para ello se recomienda adoptar las normas internacionales. 

10) Para reducir los elevados costos de transacción que obstruyen el intercambio recíproco habrá que mejorar la infraestructura, eliminar o armonizar normas y regulaciones, así como efectuar reformas institucionales que faciliten la integración de los mercados. 

11) Se debe propender, aunque sea a largo plazo, a una coordinación de las políticas económicas entre los países miembros de un proceso integrador. 

12) Se recomienda suscribir acuerdos sectoriales flexibles al servicio de las empresas que deseen aprovechar los beneficios potenciales de la integración. 

Según Fuentes, las dos primeras condiciones tienen una justificación bastante ortodoxa, pues se considera que generan economías de escala y una mayor especialización productiva. Es necesario crear normas multilaterales y economías estables para promover expectativas favorables de inversión nacional y extranjera. La propuesta de una liberalización amplia en términos de países reduce la posibilidad de importar de fuentes de mayor costo y facilita el acceso a productores de menor costo, a lo que contribuirá el establecimiento de un arancel bajo frente a terceros. Se supone que el requisito de crear un arancel externo común contribuirá a desalentar la triangulación y el contrabando y evitará que se apliquen normas de origen estrictas.6 

El objetivo del régimen de pagos es reducir los costos de transacción y la desviación de comercio que provocan las preferencias intrarregionales. Los acuerdos sectoriales flexibles favorecen la transferencia de tecnología como parte de la reconversión productiva en el marco de la actual división internacional del trabajo. Para facilitar los procesos de ajuste gradual se requiere un mecanismo compensatorio de acuerdo con el cual los países más favorecidos apoyen a los menos aventajados, para evitar así que el reparto inequitativo de los costos y beneficios colapse el proceso de integración.7 

NEOLIBERALISMO E INTEGRACIÓN 

E1 otro enfoque para interpretar la nueva etapa de la integración en América Latina es el neoliberalismo. Buena parte de los análisis recientes sobre aquélla atribuye su relativo éxito a la "redemocratización" y a las reformas estructurales emprendidas en la región. "Esta perspectiva conduce a la percepción de que la integración económica sería el resultado natural e inmediato de la convergencia de acciones inspiradas por el neoliberalismo y emprendidas por los diferentes gobiernos en el campo político y económico."8 Así, suele afirmarse que el mejor camino para desarrollar un proceso de integración con posibilidades de éxito es el del libre juego de las fuerzas del mercado, el consecuente redimensionamiento del Estado y el abandono de la planificación económica. En términos prácticos, esa propuesta entraña una crítica feroz a las políticas que inspiraron a los modelos de integración en el pasado y constituye el retorno a la ideas tradicionales sobre las uniones aduaneras planteadas por Viner y Lipsey, entre otros, en el decenio de los cincuenta. 

Los paradigmas en boga han dado un giro completo a la política económica de América Latina. La "nueva política económica", resumida en el Consenso de Washington, parte de una premisa tradicional del pensamiento económico neoclásico: el excesivo proteccionismo genera distorsiones en la estructura de precios, lo que a su vez causa una ineficiente asignación de los recursos y debilita la capacidad de inserción competitiva de las economías en el mercado mundial. Por ello, el proteccionismo comercial y la regulación estatal en materia de precios y asignación de recursos hacen que en el largo plazo los costos sean excesivos y afecten el desempeño económico de cualquier país. Esta es la razón del estancamiento de la mayoría de las naciones de América Latina que optó por tal modelo. La política de integración no pudo escapar a la influencia de tal ideología dirigiste y endogeneizante y ahí reside la causa principal del estancamiento de la mayoría de las iniciativas de integración de los decenios pasados. 

El planteamiento neoliberal es que una sana política económica debería basarse en el libre comercio y la desregulación económica. Políticas de este tipo inducirían aun uso más racional de los recursos y a estructuras de mercados y precios más racionales. En ese marco la integración económica desempeñaría un papel menos trascendental que en las viejas políticas dirigistas. Como la integración entre los países en desarrollo contribuye poco a su crecimiento económico debido a la estrechez de sus mercados, el bajo nivel de ingreso de sus poblaciones y a que estos países no son socios naturales, lo más conveniente es la apertura unilateral.9 

La corriente neoliberal retorna el viejo debate sobre la eficiencia de la integración como mecanismo para promover el bienestar frente a la opción de un régimen de comercio multilateral libre. En ese pensamiento la apertura unilateral es el "primer óptimo", superior a la integración y a la apertura discriminatoria. Sin embargo, como el régimen de comercio actual dista mucho de estar desregularizado y libre de trabas, esa doctrina reconoce a la integración económica como una opción cuyo objetivo final es promover un régimen comercial multilateral más fluido y libre de trabas. En otras palabras, la integración económica regional se concibe como una etapa en el camino hacia un régimen de libre comercio mundial. Esto no es más que un retomo a la teoría del "segundo óptimo". De acuerdo con ésta, frente a las dificultades para alcanzar el libre comercio pleno en escala multilateral, lo recomendable es promover procesos de liberalización comercial en un marco regional. El tipo de integración que se recomienda, desde esa óptica, tendría un marcado carácter comercial, soslayándose cualquier política dirigiste, incluso las estrategias de fomento industrial. Además, la integración siempre se considerará subordinada a la apertura multilateral, es decir, será un paso para facilitar esta última y no para trabarla. 

Para el neoliberalismo, los modelos de integración comercial deberían tener un sesgo aperturista frente al resto del mundo, es decir, las políticas se orientarían a crear comercio y no a desviarlo. Ello implica un regreso al viejo supuesto vineriano según el cual las uniones aduaneras que promueven la creación de comercio incrementan el bienestar, mientras que en las que predomina la desviación de comercio lo disminuyen. Por ello la concepción neoliberal recomienda la eliminación rápida y lineal de las tarifas aduaneras entre los países y, de manera simultánea, el establecimiento de un arancel externo común lo más bajo posible frente a terceros países. Con ello predominaría la creación de comercio y habría una ganancia para los países socios y el mundo en general. 

UNA CRÍTICA DEL REGIONALISMO ABIERTO 

E1 concepto mismo de regionalismo abierto genera desacuerdos. Al entenderse como la conciliación de la interdependencia nacida tanto de la integración formal cuanto de la integración de hecho, se olvida que "las interdependencias creadas por los acuerdos de integración y por la liberalización comercial en general son resultados concurrentes". 10 La diferencia es que la interdependencia que crea la apertura unilateral se establece fundamentalmente con la economía mundial a partir del principio de las ventajas comparativas. La integración, al menos en la versión original de la CEPAL, busca establecer una mayor interdependencia regional antes que intentar ingresar a los mercados mundiales. 

Tampoco es muy afortunado exigir que la integración sea complementaria de las políticas que promueven una mayor competitividad, porque parece sugerir que aquélla contradice las políticas dirigidas a lograr tal objetivo. Como acertadamente indica Guerra-Borges, "por su propia finalidad (ampliar mercados para impulsar el desarrollo de la capacidad productiva, reducir los costos mediante el aprovechamiento de las economías de escala y asimilar las nuevas tecnologías que éstas hacen posible) las políticas de integración no son incompatibles con las políticas para elevar la competitividad internacional, sino todo lo contrario".11 

Resulta difícil aceptar como verdad indiscutible que la liberalización comercial en general constituye una garantía para incrementar la competitividad internacional de una región o un país. La integración, como originalmente fue propuesta por Prebisch y la CEPAL, era un mecanismo idóneo para lograr una inserción eficiente y adecuada en la economía internacional. No hay razones para sugerir que en nuestros días tales objetivos sólo pueden lograrse con la apertura unilateral. Tal propuesta es incluso inconsistente con la nueva teoría del comercio internacional, en particular los planteamientos de una política comercial estratégica que reconoce la necesidad de proteger a ciertos sectores industriales específicos. 

Por último, es poco convincente la aclaración de que la existencia de acuerdos preferenciales es el elemento distintivo del regionalismo abierto frente a la apertura indiscriminado. Si tales acuerdos pueden ser erosionados por concesiones unilaterales a países no miembros, entonces su valor como instrumento de política económica es escaso. En vez de ello, debería optarse por una política de apertura unilateral al resto del mundo, evitando así los costos de la desviación de comercio, como se recomendaba en la literatura vineriana. 

El elemento realmente innovador del regionalismo abierto es su intento de incorporar a la política de integración la propuesta de una transformación productiva con equidad. La idea de una región abierta debería ser el marco en el cual se emprendiese de forma conjunta la reconversión industrial y la transformación tecnológica de América Latina, a fin de incrementar su competitividad regional. En particular, la CEPAL señala que la integración regional debe ser un mecanismo para favorecer la incorporación del progreso técnico y mejorar la eficiencia productiva. 

En cada organismo de integración se promovería la modernización de las plantas industriales nacidas al amparo del régimen de sustitución de importaciones. Estas industrias competirían entre sí en el mercado regional, lo que generaría incentivos para desarrollar ideas nuevas, facilitaría el intercambio de información y reduciría la duplicidad de esfuerzos de investigación y desarrollo, lo que se expresaría en una mayor productividad.12 

En el mismo marco de los organismos de integración, los estados invertirían recursos para apoyar las producciones que reunieran las condiciones para competir en los mercados regionales y mundiales dentro de una política comercial estratégica de acuerdo con los intereses nacionales y regionales. En este proceso la inversión conjunta en investigación sería vital, pues permitiría crear industrias con tecnología de punta, capaces de enfrentarse con la competencia extrarregional. Todo ello se debería realizar tras establecer mecanismos para amortiguar los efectos de la restructuración y que luego permitieran distribuir de manera equitativa los beneficios generados por las nuevas industrias. 

¿REGIONALISMO ABIERTO 0 NEOLIBERALISMO? 

En el Mercado Común Centroamericano (MCCA), escribe Rojas Aravena, "las orientaciones actuales de la integración son estimular la apertura, la competencia externa y la modernización productiva. Es decir, hay un tránsito desde el proteccionismo a la apertura y la competitividad externa... la perspectiva está centrada en promover la desestatización y por lo tanto lo que se busca es tener más mercado y menos Estado".13 Este giro de la integración tiene sus raíces en la crisis política de la región en la década de los ochenta que ocasionó serios desequilibrios macroeconómicos en todos los países centroamericanos. Éstos emprendieron políticas de ajuste y estabilización que incluyeron la compresión de la demanda interna, la modificación de los tipos de cambio y la liberalización comercial unilateral. 14 

Esas estrategias se llevaron a cabo de manera unilateral, aunque con diferente dinámica. Una vez resuelto el problema político y creadas las condiciones para reactivar la integración, las políticas nacionales se regionalizaron en las discusiones sobre el MCCA. Se buscó una convergencia de las políticas nacionales de ajuste en escala regional, decisión apresurada puesto que existían y aún se mantienen diferencias importantes en cuanto a la amplitud, cobertura y especificidad de las reformas nacionales.15 En consecuencia, las iniciativas de convergencia fueron rechazadas por los países que no habían profundizado su ajuste. 

A pesar de esa limitante, se procedió a modificar el MCCA dentro de un marco dirigido a regionalizar la reforma estructural. Ese cambio se inició de manera formal en la reunión cumbre de presidentes centroamericanos celebrada en junio de 1990, en Antigua, Guatemala. En el Plan de Acción Económica Centroamericana (PAECA) acordado entonces se planteó la restauración y el fortalecimiento del MCCA mediante una estrategia de apertura económica y modernización productiva. En el PAECA se presentaba un nuevo modelo de integración que perseguía los siguientes objetivos: 

1) Liberalizar el comercio intrarregional y extrarregional. 

2) Ejecutar una política regional sobreprecios y abastecimiento de productos agropecuarios. 

3) Apoyar el desarrollo de los sectores productivos mediante programas de conversión y modernización. 

4) Elaborar propuestas para solucionar el problema de la deuda externa. 

5) Promover una acción regional dirigida a eliminar los obstáculos discriminatorios a las exportaciones del istmo. 

6) Establecer un mecanismo regional de pagos. 

7) Fijar un calendario para restructurar el régimen arancelario centroamericano. 

Con el cumplimiento de esos objetivos se buscaba establecer y consolidar una comunidad económica centroamericana, proyecto mucho más ambicioso que el mercado común. No sería un pacto defensivo y proteccionista, sino promotor de la competitividad, la inserción centroamericana en la economía mundial e impulsor de la inversión extranjera. Constituiría un relanzamiento de la integración del istmo, cuyo objetivo sería establecer de forma perentoria una zona de libre comercio y una unión aduanera, alcanzar la libre circulación de factores y armonizar y coordinar, a largo plazo, las políticas económicas. Incluso se planteaba la unificación política, propuesta que no obtuvo el consenso de los países del istmo. 

Costa Rica y Nicaragua pugnaron por un proyecto de integración gradual que excluyese cualquier intento de integración política. Ello provocó la segmentación de la integración centroamericana: El Salvador, Guatemala y Honduras crearon el Grupo del Triángulo del Norte, que adoptó un enfoque de integración acelerada, globalizadora y abierta al comercio mundial. En mayo de 1992 esos países firmaron el Acuerdo de Nueva Ocotepeque sobre Comercio e Inversión en el que se comprometieron a establecer a la brevedad una unión aduanera; la fecha límite para establecer el arancel externo común se fijó el 1 de enero de 1993. Además, acordaron medidas conjuntas en materias monetaria y financiera, como el fomento de la cooperación entre los bancos centrales, el derecho de establecimiento para los bancos de los distintos países en toda la región, la coordinación de las bolsas de valores y la promoción de mecanismos de pagos. 16 Empero, el acuerdo no fue ratificado por los respectivos congresos nacionales, por lo que ninguna de las medidas propuestas se llevó a la práctica. 17 

A pesar de la inoperancia del Acuerdo de Nueva Ocotepeque, la fragmentación regional persistió. Nicaragua, que se había autoexcluido de la iniciativa trilateral, se incorporó en 1993 cuando, junto con los tres países del Triángulo del Norte, participó en la creación del Grupo Centroamérica 4 (CA4). Ahí las partes se comprometieron a fortalecer la institucionalidad de la región y alcanzar la unidad política y económica, perfeccionar una zona de libre comercio y formalizar una unión aduanera como pasos previos para alcanzar la unión económica regional. Igualmente, se planteó la coordinación de las políticas económicas, el desarrollo de proyectos conjuntos en infraestructura, la promoción de las inversiones y algunas medidas de integración en el ámbito financiero. 

La firma del Protocolo de Guatemala al Tratado General de Integración Económica Centroamericana, en octubre de 1993, confirmó el nuevo enfoque aperturista y pragmático que caracteriza a la integración centroamericana. Como señala Pleitez, el Protocolo representa "la restructuración del proceso de integración en el istmo para adaptarlo a las nuevas circunstancias regionales y globales. Aunque se le denomine protocolo, lo que se pretende es sustituir al Tratado General, el cual era considerado obsoleto frente a la nueva realidad mundial."18 La firma del protocolo estuvo precedida por un largo debate académico y político sobre cuál debería ser el nuevo modelo de integración regional para América Central, planteándose que debía guardar correspondencia con las políticas económicas nacionales que promovían la inserción en los mercados mundiales. Sin embargo, a pesar de que había consenso sobre el modelo aperturista, las diferencias entre el CA4, por un lado, y Costa Rica, por otro, dificultaron las negociaciones y, por momentos, se corrió el riesgo de su suspensión definitiva. 

En concreto, los países del CA4 proponían un modelo de integración global y acelerada que planteaba alcanzar a la brevedad una unión aduanera, monetaria y financiera, así como la libre circulación de factores. Costa Rica cuestionaba esa dinámica y se oponía a la integración monetaria y financiera y a la libre movilidad de la mano de obra. Aceptaba participar en una zona de libre comercio siempre que se estableciera un acuerdo sobre normas de origen. Finalmente, Costa Rica exigía que se acordara una cláusula que autorizara a los países a negociar por la vía bilateral convenios de libre comercio con terceros, sin esperar la adopción de posiciones regionales comunes. 

Al acercarse la fecha límite establecida para la firma del protocolo, Costa Rica había flexibilizado su posición en algunos aspectos. De hecho, había logrado que se incorporara una cláusula que permitiera a los países adherirse al proceso de integración de acuerdo con sus necesidades y posibilidades. También logró que se permitiera negociar acuerdos bilaterales con otros países. 19 Con todo, persistió su rechazo a las iniciativas de una unión aduanera, al libre tránsito de personas y a la unión económica. En octubre de 1993 se firmó el protocolo, lo que constituyó un triunfo de Costa Rica al alentarse una integración aperturista pero no acelerada y, primordialmente, comercial. Se aceptó no avanzar en la unión aduanera y se convino en que la apertura de las fronteras a la mano de obra regional se sujetaría a las condiciones y posibilidades de cada país. Esas ideas se confirmaron en La Alianza para un Desarrollo Sustentable, suscrita en 1995, en la que se mantuvo el enfoque aperturista, aunque se incluyeron algunos objetivos en materia de desarrollo social y protección del ambiente. 

La nueva integración del istmo tiene un matiz claramente aperturista y librecambista que no considera ningún proyecto común de industrialización. En la propuesta original cepalina ello constituía el núcleo de la integración económica del área. La nueva etapa integradora se orienta a redefinir las condiciones de la inserción regional en el mercado mundial, es decir, es una estrategia para producir para los mercados globales que al final discrimina a los mercados centroamericanos. Este proceso ocurre en el marco de la apertura comercial de la región impuesta por el Consenso de Washington. La receta consiste en disminuir las tarifas para reducir el sesgo antiexportador; si es necesario, se sacrifica el arancel externo común para alcanzar las rebajas que se precisan. Se propone mantener un tipo de cambio que dote de competitividad a las exportaciones centroamericanas, así como emprender una reforma del sistema fiscal que favorezca más a las exportaciones no tradicionales al resto del mundo que las de manufacturas a la región. Finalmente, se favorecen las inversiones en sectores enfocados a las exportaciones hacia el resto del mundo, en vez de las dirigidas a infraestructura.20 En este mismo marco de libre mercado, la nueva integración promueve que se elimine cualquier distorsión de la estructura productiva -subsidios, tasas preferenciales de interés, exenciones fiscales- en favor de la lógica de la eficiencia, la calidad y la productividad inherentes al libre mercado.21 

En el protocolo se admitió que los países centroamericanos negociaran acuerdos de integración con países o grupos extrarregionales al margen del MCCA. Esto refleja también una preferencia por los mercados de fuera de la zona, pues cada economía es libre de negociar con terceros sin por ello considerar que se afecta el proceso de integración. Esa propuesta simplemente convalida lo devaluado del mercado centroamericano para los propios funcionarios públicos del istmo. También expresa una enorme contradicción, ya que en el protocolo se plantea adoptar una política comercial externa conjunta frente a terceros y armonizar las políticas de promoción de exportaciones, pero a su vez se permite negociar con terceros de manera unilateral.22 

En términos prácticos, la política de integración se ha caracterizado por el desmantelamiento de los mecanismos de protección y una fractura "de hecho" del mercado común. En el régimen comercial se ha registrado una radical reducción arancelaria, unilateral y regional. Desde 1985 todos los países emprendieron programas de ajuste estructural que condujeron al establecimiento de topes arancelarios, de 20% como techo y 5% como piso. Esto ha dado lugar a una creciente convergencia arancelaria regional en esos niveles, sustituyéndose el arancel externo común (AEC) por uno menos proteccionista que en el pasado. El AEC comprende sólo cuatro tasas: 5% para maquinaria, materias primas y bienes intermedios no producidos en la región; 10% para maquinaria, materias primas y bienes intermedios producidos en la región; 15 % para bienes de consumo final no producidos en ella, y 20% para bienes finales producidos en la región .23 En 1995 el Consejo Aduanero y Arancelario Centroamericano redujo aún más esos niveles. En marzo de ese año se autorizó a los países reducir a 1 % los aranceles a los bienes de capital y más:tarde, en diciembre de mismo año, los ministros responsables de Integración Económica y Desarrollo Regional autorizaron reducciones adicionales a las materias primas y a los bienes de consumo final.24 

La fractura del mercado común se refiere a que la región ha abandonado todo intento de acordar una política arancelaria común. En vez de ello se presencia un aumento del bilateralismo que se expresó en 1994 con la firma de un acuerdo de libre comercio entre Costa Rica y México. En él se prevé que la nación centroamericana concederá preferencias comerciales similares a las que otorga a las demás economías del MCCA, obviando las evidentes asimetrías con México. Tal situación lesiona el instrumento fundamental de la política comercial común: el AEC. El acuerdo va aún más lejos, al otorgar a los inversionistas mexicanos privilegios de los que no disfrutan los centroamericanos. Ello se reproduce en las negociaciones de Nicaragua y de los países del Triángulo del Norte con la nación azteca. El resultado será una mayor erosión de las preferencias regionales y del proceso de integración. 

En los años setentas colapso del MCCA obedeció a la carencia de políticas que garantizaran una justa distribución de los costos y beneficios de la integración. A diferencia del decenio de los sesenta, cuando existían ciertos mecanismos compensatorios en el marco del programa de integración, en la actualidad no se considera ninguno.25 

HACIA UN NUEVO MODELO 

La escasa influencia del regionalismo abierto y el excesivo sesgo comercial y de apertura del MCCA plantean serias dudas sobre la conveniencia del actual modelo de integración en el istmo. Si bien es claro que hay que superar los viejos resabios proteccionistas incrustados en las etapas previas de la integración centroamericana, no es correcto suponer que la mera liberalización comercial garantiza el crecimiento económico autosostenido, duradero y equitativo. Es ahí donde la propuesta de una integración al servicio de la transformación productiva con equidad debe valorarse a cabalidad. 

Se precisa, en primer término, superar el espejismo de que el libre comercio es la solución a los problemas de la región. La desgravación arancelaria y el aliento de una estrategia exportadora basada en el supuesto de las ventajas comparativas regionales no garantizan una adecuada inserción de los países del istmo en la economía mundial, ni una mejora en los niveles de vida de sus pobladores. La correcta inserción internacional depende no sólo de las ventajas comparativas sino, de forma crecientemente importante, de las ventajas competitivas. Éstas derivan cada vez más de "factores no precios", es decir, que no se pueden crear mediante la sola corrección de los precios relativos por medio de una política de desgravación arancelaria. En vez de ello, la nueva competencia exige políticas estatales de fomento dirigidas a incorporar el progreso técnico, mejorar la calidad de los recursos humanos, fortalecer la base empresarial y aumentar los ingresos.26 

El modelo aperturista-exportador de integración no fomenta la creación de valor agregado nacional. La política de promoción de exportaciones tiene como indicador de éxito "una competitividad de precios en términos de costo directo, forzando así inherentemente a una reducción del valor agregado nacional en proporción con el componente importado".27 En otros términos, la actual apertura exportadora implica poco valor agregado nacional incorporado en el producto final, lo cual puede cambiarse con una activa política de inversiones para mejorar la calidad del producto, capacitar a los empleados, perfeccionar la organización empresarial y ampliar el componente tecnológico nacional.  

Un modelo alternativo a la mera apertura comercial debe rescatar el aporte realmente innovador del regionalismo abierto: la transformación productiva con equidad. Una integración de ese tipo requiere la intervención estatal en la creación de externalidades en materia social y de infraestructura, exige la promoción de encadenamientos inter e intrasectoriales y obliga a desarrollar innovaciones tecnológicas, organizativas y reformas institucionales. "Estas reformas y políticas estructurales, y no tanto una corrección del sesgo antiexportador, medida únicamente por señales de precios liberalizados, podrían garantizar condiciones para una inserción externa eficiente."28 

Adaptar la integración regional a una estrategia de transformación productiva dotará a la región de herramientas eficaces para aumentar su competitividad y mejorar su inserción en los mercados globales. En este sentido está plenamente vigente la vieja idea de integración de Raúl Prebish, quien concebía a ésta como una fase previa de aprendizaje para competir en el mercado internacional. 

Una estrategia de integración de esas características permitiría que las industrias establecidas mediante la política de sustitución de importaciones puedan cubrir sus costos fijos de producción y exportar a costos marginales. De igual manera, la existencia de un mercado regional puede servir como laboratorio, con menor costo y a bajo riesgo, para las innovaciones en materia tecnológica de productos y procesos. A estos últimos se les sometería después a la competencia externa. Además, en un ámbito regional podrían desarrollarse acciones conjuntas en pro de una mayor competitividad regional, como planes de exportación conjunta, políticas de fomento de las inversiones, inversiones comunes en ciencia y tecnología, coordinación de políticas, etc. La integración también facilita la complementariedad y la especialización para desarrollar en conjunto ventajas competitivas, difíciles de alcanzar por separado. Finalmente, si la integración incluye la acción conjunta regional, cada país podría obtener beneficios imposibles de alcanzar con acciones unilaterales.29 
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