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Resumen

Este trabajo procura demostrar la necesidad de orientar el poder
ge compra estatal en Centroamérica y el Caribe hacia la oferta
subregional de bienes y servicios. En primer iugar se presenta
sucintamente la magnitud econdmica de! poder de compra esta-
tal en la subregién ¥ en ocho paises de la misma. Luego, des-
cribe las regulaciones nacionales vigentes sobre confrataciongs
estatales v los principales sistemas de preferencia adoptados en
favor de la oferta subregional de bienes y servicios. Por (itimao,
se exponen zlgunos lineamientos de un eventual régimen de
“compre subregional”, inscripto en una politica de desarroilo de
proveedores locales. Los lingamientos se desagregan segln tipo
de objeto contractual: adquisicidn de bienes, contratacidén de
obras de construccidn y contratacion de servicios de consultoria.

Introduccion

El sector publico tiene una considerable importancia
en las economias latinoamericanas, que se refleja en
la creciente participacién estatal en diversas esferas
productivas y, particularmente, en la inversién. De ahi
:que muchos paises de la region hayan tomado la de-
cision de dirigir el poder de compra del Estado hacia
determinados objetivos de desarrollo, y tratan gue
el sector publico adquiera una bucna proporcién de
las producciones nacionales de maquinaria, equipo,
materiales y suministros, asi como de servicios, en
especial de consulteria, ingenieria y construccién.

Esa orientacién del poder de compra del sector pa-
blico hacia lo nacional tiene un doble propdsito: con-
tribuir a aliviar el déficit de la balanza de pagos, pro-
vocado por importaciones de bienes y servicios, y
actuar como factoer movilizador del desarrolic indus-
trial y econémico en general

No es casual entonces que en varios paises latinoame-
ricanos se hayan adoptado sistemas de preferencia
para adquirir biengs y servicios nacionales {(regimenes

“ Este trabajo se basa en el estudic “Compras estatales en
Centroamérica ¥y el Caribe'’, elaborado por los avtores para el
INTAL en 1984,
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de ‘‘compre nacional”} y diversos mecahismos que
articulan la accién del sector puablico con el sector
privado.

En Centroamérica y el Caribe ei poder de compra
gstatal se ha orientado mayoritariamente hacia bienes y
servicios provenientes de fuera de la subregidn, en
especial de paises desarrollados. En efecto, el sector
pablico en las economias centroamericanas sOio ha
favorecido de modo limitado el fortalecimiento del
proceso de integracion economica. Entre otros facto-
res, esto se ha debido al tipo de regulaciones adap-
tadas en el area de las compras estatales y a los hajos
niveles de proteccién a los bienes y servicios produ-
cidos en la subregidn,

En la crientacién del poder de compra del Estado las
disposiciones juridico-administrativas sobre contrata-
ciones desempefian un papel central. A este respecto
es conveniente observar gque, en general, el marco
juridico sobre contrataciones estatales en Centroamé-
rica vy el Caribe estd concebido para favorecer al sec-
tor publico en calidad de contratante. Esto ha condu-
cido a privilegiar a los proveedores de paises desarro-
llaclos y a colocar en situacién de desventaja a los
oferentes subregionales, dado que, entre otros facto-
res, cuentan ¢on menor experiencia, antecedentes y
solvencia econdmica.

El problema entonces es garantizar por un ladc los
objetivos que persigue el sector publico, a fin de ob-
tener los bienes y servicics en la forma mas ventajosa

“posible, y por otro, alcanzar un alto grade de parti-

cipacion de proveedores nacionales en el suministro
de bienes y servicios,

El propdsito de este trabajo es mostrar la necesidad

de establecer politicas para el desarrollo de provee-
dores de bienes y servicios de la subregién para que
tengan posibilidad de intervenir en las contrataciones
estatales. A ese efecto, se destaca en primer lugar el
noder de compra del sector publice en la subregién;
en segundo lugar, se describen las regulaciones na-
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cionales y subregionales sobre contrataciones estatales
y, finalmente, se enuncian algunos lineamienios de un
eventual régimen de ‘‘compre subregional’”, enmarca-
do en lo gue se denominan politicas de desarrclio de
proveedores.

Si bien el anédlisis comprende a ocho palses de [a
subregion (Panamé, Costa Rica, Nicaragua, El Sal-
vador, Honduras, Guatemala, Jamaica y Republica
Dominicana)}, los lineamientos del régimen de “compre
subregional'’ se restringen at area centroamericana.

l. El poder de compra estatal
1. La participacién del sector pablico en la economia

En Centroamérica y el Caribe el sector plblico tiene
una participacién significativa en tas economias nacio-
nales. Esta participacion se advierte no sdlo en rubros
en los que tradicionaimente actda el Estado (construc-
cion de infraestructura, provisién de servicios basicos,
etcétera), sing también en la produccion industrial de
bienes, en servicios financieros y en la comercializa-
cion externa.

La importancia econdmica del sector publico en la
subregidn varia de pais a pais, debido a las diferen-
cias relativas en cuanto al desarrollo econdmico, al
tipo de régimen politico y a los problemas econémicos
coyupturales. En los extremeos, la mayor importancia
econdmica del sector pablico se presenta en Nicara-
gua, v la menor en la Repablica Dominicana.

Es obvic gue el grado de participacién del sector pu-
blico en las economias nacionales estd en funcién del
grado de participacion del sector privado. En efecto, en
Nicaragua, por ejemplo, el sector piblico aicanza un
grado de importancia econdmica considerable, dehido
al escaso volumen de inversion privada v a las trans-
formaciones econdmicas, sociales y politicas que se
produjeron a partir de 1979, que han implicado, entre
ofras cosas, una participacién muy amplia del sector
piablico en la produccién de hienes (area propiedad
del pueblo). El cuadro 1 confirma la anterior informa-
cidn: el gasto publico total en ese pais equivale a
40 9% del producto interno brute (PIB), en este caso
explicable por e! elevado nivel de la inversién pu-
blica, que representa el 20,7 9 del PIB y el 80 9
de la inversién total.

La situacién de la Republica Dominicana es diametral-
mente opuesta va que la relacién gasto pdblico tatal/
7B es del orden del 13 %, el consumo publico equi-
vale a nada mas que 9,3 9 del consumo total v la

inversion plblica representa 20,6 9% de la inversion,

total v 5,3 9% del PIB,

estudios

Cuadro 1. Importancia econdémica del sector piblico
en Centroamérica y el Caribe, 1981

(en porcentajes)

.pci‘labs#:o Consumo Consumo Inversion Inversidn

Paises total piblico  pfiblice publica  puablica

- Consumo Inversién
FIB PIB tota! PiB total
Nicaragua 40,0 21,1 22,3 20,7 80,0
Jamaica 34,0 23,0 24,9 11,0 56,2
Honduras 32,7 14,1 14,4 9.3 37.0
Panamai 30,0 21,0 27,2 $.0 31,2
Costa Rica 20,0 12,9 18,0 6,2 34,0
El Salvador 1%,9 16,0 15,8 5.4 42,7
Guatemala 15,0 7.0 7.7 7.9 45,6

Repiiblica

Dominicana 13,0 7.8 9,3 5,3 20,6

Fucnte: Elaboracion propia sobre la base de las cuentas nacionales de
les respectivos paises.

Sin embargo, con independencia de las diferencias
entre paises, se puede afirmar que la participacion del
sector publico en las economias de la subregion es
muy importanie.

Aparte de condicichantes de caracter politico (como
en el casc nicaraglense) y de desarrclio del aparato
productivo (como sucede en Honduras), las variacio-
nes en fa participacién relativa de los gastos puablicos
responden también a fluctuaciones coyunturales de la
actividad econdmica y politica. El caso de El Salvador
es ilustrativo; la inversidn pablica descendid brusca-
mente en los Gltimos afios, inclusive en términos nomi-
nales; entre 1880 y 1883 la inversién pablica en tér-
minocs reales sufrido una reduccion cercana a 15 9%
anual, hecho gue cbedecid, en gran parte, al elevado
nivel de violencia interna.

Otra elemento que explica la participacidon econdémica
del sector pidblico fo constituye la estructuracion del
aparato productivo; asi, en Panamd, el grado de im-
pertancia del sector servicios (finanzas, comercio y
transporte) es la razén que explica por qué éste es
el pais de la subregién donde el consume publico tiene
la mas alta proporcion respecto del consumo total.

Por otra parte, es interesante observar que fa impor-
tancia econdmica estatal varia seglin los rubros que
componen ef gasto pOblico total. En Guatemala, la in-
version pablica representa més de 45 95 de la inver-
sién tolal; sin embargo, Ja relacion gasto pdblico
total/PIB alcanza solo 15 9%, a raiz de la escasa im-
portancia del consumo piiblico, cuya participacion en
el consumo total no supera el 7,7 por ciento.

En la mayoria de los paises, el coeficiente inversion
publica/inversién total supera el 35 9%, lo que indica
un alto grado de imnortancia econémica de! Estado en
la subregidn.
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2. E} poder de compra dei sector publico

El poder de compra del sector piblico en Centroamé.
rica y el Caribe alcanzé en 1981 un monto de 3.000
millones de dolares ajustados.t Para Centroamérica
y Panamd, el poder de compra estatal asciende por
afo 2 aproximadamente 2.300 millones de ddlares
ajustados,

En promedio, el poder de compra estatal en cada pais
es de unos 390 millones de doélares anuales; sin em-
bargo. se presentan importantes diferencias entre los
paises. Por gjemplo, Guatemala es el pais de la sub-
regidon con el poder de compra estatal mas alto, va
que éste representa el 23 9 del total del poder de
compta subregional (cuadro 2).

Cuadro 2. El poder de compra del sector piblico
en Centroamérica y el Caribe en 1981

{en millones de délares ajustados y porcentajes)

Porcentaje dei

Paises Poder de Distribucién c‘(’)‘r’fs:adjn
compra porcentual relacion con
el PI1B
Guatemala 718,8 230 8.4
Jamaica 442,9 14,2 13,0
Cesta Rica 402,6 129 6,8
Panaméa 386,0 12.4 10,1
Rendhlica
Daminicana 378,3 12,1 5,7
Micaragua 3111 i0.0 19.4
E( Salvadar 259,1 83 8,0
Honduras 2220 7.1 8,5
Total 3.120.8 100,0 8.7

Fuente: Llahoracion propia sobre la base de las cuenias nacionaies de
lus respeciives paises.

Es indudable que las inversiones constituyen el rubro
mas importante del poder de compra estatal, ya que
alcanzan a 92,5 9, del total. Esto obedece a la haja
nroporcidn ¢on que en la actualidad se destinan re-
cursos a la adquisicion de materiales y suministros en

el rubro consumo plblico, pues en estos momentos Ia

mavor parte de éste se aplica al pago de salarios,
transferencias, reintegro de préstamos y pagos de in-
tereses de Ja deuda publica. El poder de compra esti-
mado representa en términos agregados el 8,7 9% del
PIB de la subregion, cifra bastante inferior a Ja esti-
mada para los paises de la ALADI (18 9%), pero de
todas maneras de significativa importancia, por lo que

1 Los célculos fueron realizados en términcs de ddlares ajus-
tados por el tipo de cambio de paridad, a fin de evitar sifua-
ciones de sobrevaluacion o subvaluacion de las monedas na-
cignales.
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plantea la inquietud y necesidad de orientar ese poder
de comprz a la ofetta subregional.

Aunque no se cuenta con evidencia empirica, se puede
afirmar que el elevado poder de compra del sector
plblica en ta subregidn se ha canalizado hacia pro.
veedores de bienes y servicics originarios de paises
desarrollados. Varios son los factores que pueden ex-
plicar esta situacion, El primero y mas importante se
vincuia con las limitaciones estructurales para el
desarrollo de proveedores locales, tales como tamafio
de los mercados, escalas de produccién y nivel de
desarrollo de las fuerzas productivas, En segundo
lugar, el poder de compra del sector publico no ha
sido utilizado por los paises como instrumento de
politica para fortalecer el desarrollo indusirial y eco-
némice de la subregidn. En tercer lugar, cabe men-
cionar como factor explicativo de Ja constante pre-
sencia del suministro extrarregional de bienes y ser-
vicics, el origen del financiamiento de las contrata-
ciones. Como ya se sefald, las inversiones polblicas
constituyen el principal componente del poder de
compra estatal y éstas han estado y estdn asociadas
en porcentajes elevados al financiamiento internacio-
nal. Por un lado, ha crecido considerablemente el
financiamiento externo de caracter bilateral, donde los
gobiernos y ias instituciones financieras condicionan
su aporte al uso de fuentes de aprovisionamiento de
sus palses (préstamos atados). Otra fuente importante
de recursos financieros externos la constituyen los
organismos internacionales. Si bien éstos, tedrica-
mente, liberan las contrataciones a la competencia
internacional, en la practica hay desiguaidades reales
entre Jos oferentes originarios de los paises desarro-
lados vy aquellos de la subregién, por lo que los
bienes y servicias que utilizan los proyectos centro-
americanos y caribefios provienen en su mayor parte
de los paises industrializados.

il. Las regulaciones sobre
contrataciones estatales

1. Organizacién del Estado y regimenes
de contratacién

La organizacidn juridico-administrativa det Estado en
ia subregidn incluye a los tres poderes de! Gobierno
Central, las instituciones descentralizadas, tas Muni-
cipalidades. La primera caracteristica de los paises
del Area es que tienen una organizacidn unitaria; en
segundo lugar, si bien estan estructurados en provin-
cias, en la practica, en gran medida por el tamaho
territorial, las provincias no constituyen unidades
juridicas-administrativas independientes del poder cen-
tral e inclusive, en la mayoria de los paises las pro-
vincias no cuentan con gobernadores ni perciben
ingresos de tipo fiscal,
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En relacion con nuestras preocupaciones sobre el
poder de compra estatal, de la estructura administra-
tiva del Estado nos interesan fundamentalmente las
instituciones centralizadas y descentralizadas.

Los entes descentralizades son en general institucio-
nes autdnomas y empresas publicas. La organizacidn
legal de estas 0ltimas es, por lo general, la sociedad
anodnima, en las que el Estado cuenta con una pro-
porcién dominante en el capital accicnario. En algu-
nos casos son en su totalidad propiedad estatal y en
otros son empresas mixtas, donde la participaciéon es-
tatal es determinante en el desenvolvimiento y com-
portamiento de las empresas.

Este tipo de organizacidn legal se corresponde con
practicas empresariales muy similares a las de la em-
presa privada. Sus regimenes de contratacién son muy
laxos ya que intencionalmente se busca la mayor
flexibilidad posible para las actividades que le son
propias.

En cuanto a las instituciones auténomas, si bien
desde el punto de vista politico se puede afirmar que
estan bajo la direccion del Gebierno Central, ya que
los ministros sectoriales definen las directrices poli-
ticas para el accionar de las entidades auténomas, en
lo administrativo poran de avtonomia casi absoluta.
En efecto, los organismos auténomos dictan tas nor-
mas necesarias para regular su funcionamiento, en-
marcadas en las leyes de constitucidon de cada uno y
en los preceptos especificados en la Constitucidn
Politica de cada nacidn.

Pese a que se encuentran disposicicnes aisladas en
algunas leyes, tales como las de los organismos de
control y en las disposiciones generales de los pre-
supuestos, que en aspectos especificos atafien tanto
a las instituciones centralizadas como a las descen-
tralizadas, en general los organismos autdnomos care-
cen de una regulacion orgénica que les sea aplicables
a todos, por lo que fos Gobiernos Centrales no dis-
ponen de mecanismos efectivos gue les permitan con-
trolar ta actuacién de estas entidades y por supuesto
muche menos a las empresas publicas. '

En cuanto a los entes centralizados, les es aplicable
el régimen general sobre compras y contrataciones.
Como excepcién, este régimen se aplica también a los
entes descentralizados.

Las empresas piblicas funcionan de manera similar
a las empresas privadas y las instituciones auténomas
son creadas por ley y dictan reglamentos que, en con-
junto, constituyen el régimen -regulatorio de cada
entidad.

En sintesis, se puede afirmar entonces que hay tantos
regimenes especiales de contratacion como entidades
descentralizadas existen.

estudios

A pesar de la diversidad de regimenes especiales de
contratacion es importante sefialar que en general las
normas de contratacion de los entes descentralizados,
en lo fundamental, no son diferentes de las estipu-
ladas en el régimen aplicable a los organismos cen-
tralizados. Es excepcional encontrar modalidades de
contratacién distintas entre los regimenes especiales v
el régimen general. Las principales semejanzas y dife-
rencias entre éstos residen en:

ay para la adguisicién de bienes y la contratacion de
obras, la modalidad més utilizada es la del concurso;

b) tos diversos procedimientos de contratacién {licita-
cion pudblica, contratacion directa, etcétera) estadn en
funcion de pardmetros econémicos Qgue operan como
limites para la utilizacién de uno u otro procedimiento;

c) esos parametros tienden a ser mas elevados en los
regimenes aplicables a las instituciones auténomas;

d) en Costa Rica y Guatemala, contrariamente a lo
que se podria esperar, los regimenes especiales son
més detallados que en el resto de los paises, sobre
todo en materia de garantias y recursos; y

e) el procedimiento de contratacién directa tiende a
ser mas empleado en los enles auténomos y su utili-
zacién se explica por la necesidad de agilizar fos tra-
miles de contratacion.

En todos los paises considerados en este analisis las
compras de bienes y la contratacién de obras y ser-
vicios estan reguladas mediante normas juridicas que
estahlacen fas diferentes modatidades de contratacion
admisibies v los requisitos gue éstas deben reunir.

Ademéas de la caracteristica comin a todos los paises
de la subregion, de la divisidn entre entes centrali-
zados v descentralizados, los regimenes de contrata-
cién de los paises presentan diversos grados de
heterogeneidad que dependen de multiples factores,
entre los que se destacan la organizacién politica y
el grado de intervencion estatal en ia economia.

El grado de intervencion estatal en la economia de
los paises se expresa en la mayor o menor cantidad
de instituciones descentralizadas. Por ejemplo, es no-
toria una mayor intervencién estatal en paises como
Costa Rica y Nicaragua, en comparacién con los
demés paises de la subregion. Este hechc se mani-
fiesta en la presencia de maltiples instituciones auté-
nomas y empresas publicas de produccion de bienes
Yy servicios.

Enmarcados en el contexto tratado en este punto, a
continuacion se exponen las caracteristicas mas gene-
rales de los regimenes de contratacién en jos paises
de la subregidn.
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2. Caracteristicas generales de los regimenes
de contratacioén

Dada la multiplicidad de regimenes especiales, las ca-
racteristicas de las regulaciones sobre contrataciones
estatales que aqui se tratan se refieren en particular
a los regimenes generales.

Las disposiciones sobre contrataciones estatales datan
de mediados de la década pasada; es por ello que se
puede considerar que los regimenes se encuentran en
proceso de experimentacién y maduracion.

La totalidad de los paises, explicita o implicitamente,
exceptian de la aplicacién de las normas nacionales a
las contrataciones realizadas con recursos externos, que
se rigen por las que acuerdan los Gobiernos vy los entes
financieros en los convenios y contratos de préstamo
o de donacidén. Es sumamente importante destacar-
lo, ya que una proporcion elevada de las contratacio-
nes estatales que resultan de proyectos de inversidn
son ejecutadas mediante financiamiento externo.

En cuanto a modalidades de contratacion, al igual que
en casi la totalidad de los paises latincamericanos, los
regimenes contemplan tres sistemas: el primero y més
importante es el de licitacién, con dos variantes (pu-
blica y privada); segundo, el de contratacién directa,
y tercero, el det concurso de antecedentes para la con-
tratacion de servicios de consultoria y de servicios
profesionales en general.

Con respecto a la licitacion publica, ésta es la deno-
minacion corriente. salvo el caso de El Salvador, donde
se la denomina sistema de compefencia. Panama es el
pais con el limite mas elevado en términos econdmi-
cos para recurrir 2 la licilacidn pablica (alcanza el
equivalente a 150.000 délares) mientras que el mini-
mao lo registran Nicaragua y Republica Dominicana
{menos de 5.000 dolares).

Salve en Jamaica y El Salvador, en los deméas paises
se establece ta obligatoriedad de dar publicidad a las
licitaciones, que se debe realizar en los diarios oficia-
les y en los diarios nacionales de mayor circulacién.

Los regimenes no establecen discriminaciones respecto
de la presentacion de proponentes extraniercs, salvo
la inscripcion previa en registros de proveedores o con-
tratistas, requisito gue se estipula en las legislaciones
de todos los paises, a excepcion de Panamé y Costa
Rica.

Las regufaciones son muy escuetas en cuanto a dis-
posiciones precisas sobre prerrequisitos para 1a con-
tratacion y caracteristicas del pliego de condiciones.

Para las adjudicaciones, cada pals fija mecanismos es-
pecificos de tipo administrativo y si bien la calificacion
y adjudicacién se efectia en funcidon de diversos cri-
terics, en general el precio es el factor fundamental.
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En materia de normas que traten ta posibilidad de va-
riaciones de precios (reajustes) una vez efectuada la
contratacién, en la mitad de los paises investigados
no se establecen normas sobre el particular. En el resto
que si contempla esta eventualidad, se especifican en
general los limites permisibles de las variaciones,
gue en ningln caso superan un 20 9%, aunque s nece-
sario advertir que en Panama y Jamaica no se especi-
fica con claridad los maximos permisibles de reajustes.

En cuanto a garantias a favor del Estado, las normas
son similares en la subregién ya que, aunque con de-
nominacicnes distintas, los regimenes contemplan las
garantias tipicas de participacidn y cumplimiento. En
el cuadro 3 se presentan los valores porcentuales de
las garantias; se puede chservar que la garantia de
participacidn oscila entre 1 y 5 9 del vaior de la
oferta. Respecto de la garantia de cumplimiento, en
Costa Rica es de 5 9%, aunque se permite a los entes
contratantes establecer valores superiores; en Guate-
mala depende de la naturaleza del contrato y oscila
entre 10 y 20 %; en Panama es como minimo de
10 9% ¥ su valor depende del monto contractual, y en
El Salvador es de 10 por ciento.

Salvo estos dos tipos de garantias, sélo en Costa Rica
se estipulan otras que especificamente estédn referidas
a las contrataciones de tecnologia (garantia de funcio-

Cuadro 3. Reglas generales sobre garantias de
participacion * y de cumplimiento **

Participacion Cumplimiento
Costa Rica De 1% a 5% (se- Minimo 5 9%; se pue-
gin el valor de la  den fijar porcentajes
oferta) mayores
Guatemata De 1% a 5% (se- De 10% a 209% en
glin el wvalor de la cbras, segdn la natu-
oferta) raleza del contrato
Panama 10 9% De 109 a 100 9%, a
criterio de la entidad
contratante
El Salvador Montos fijos hasta 10 %
150.000 délares
2 % (cotizacion ma-
yor que 150.000 d6-
lares)
Repulhblica El monto es determi- El monto es determi-
Dominicana nado por la entidad nado por ta entidad
contratante contratante
Nicaragua £! monto es determi- El monto es determi-
nade por la entidad nado por la entidad
contratante contratante
Jamaica No especifican No especifican
Honduras Na especifican No especifican

" Se refiere a mantenimiento de ofartas; los porcentajes que 5e indican
son sobre el valor de la oferta. :
** También denominado de ejecucidn de contretos; los porcentajes In-
dicados son sobre el valer de! contrate adjudicado, S

Fuente: Legislaciones nacionales.
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' iamiento para las contrataciones ‘‘llave en mano” y

garantia de adecuado suministro de la tecnologia).

i Ctosta Rica y Honduras son los dos Gnicos paises donde

te contempla la variante de licitacidén con previa cali-
ficacion (precalificacién), aunque en el primero se
apela a ello Onicamente de modo excepcional, mien-
tras que en el casc hondurefio, a pariir de 1983, todas
las contrataciones de consultoria y obras se deben
efectuar recurriendo a la precalificacién, con indepen-
clencia de! procedimiento de adjudicacidn,

lLa licitacién privada es una medalidad intermedia
entre la licitacién pablica y la contratacidn directa, y
consiste en el requerimiento de un determinado ndmero
ce ofertas cuando las contrataciones superan el maxi-
ro para el que se prescribe la posibilidad de efectuar
la contratacion directa v el minimo por encima del
cual es obligatoria la realizacidn de la licitacién pabli-
ca. En otras palabras, es un procedimiento de concurse
restringido a potenciales oferentes conocidos qgue son
itvitados a participar, En Costa Rica, las cotizaciones
rio deben ser inferiores a cinco; en Guatemala pueden
<er tres, cuairo o cinco, y dependen del valor de la
contratacién; en Honduras son ires, etcétera.

%olo en Costa Rica este sistema recibe e! nombre de
|.citacion privada. En Gautemala y Honduras se lo
cenomina sistema de cotizaciones y en Panama se lo
llama concurso de precios. Por otra parte, en Jamaica
y El Salvador, los regimenes generales de contratacio-
nes no la contemplan de modo explicito.

Fi sistema de contratacién directa estéd establecido en
tados los regimenes de contratacidn de fa subregién y
procede su utilizacion para las contrataciones de bajo
valor monetario y en los casos exceptuados de los pro-
cedimientos antes descriptos, tales como cuando hay
1N Gnico proveedor o son compras de emergencia o
relativas a la defensa y Ia seguridad.

La modalidad del concurso de antecedentes se utiliza
rara satisfacer los regquerimientos de consultoria. En
general, este sistema no estd estipulado en los regi-
rmenes generales de contratacién. Pese a ello, en la
practica los entes publicos de la subregion siguen
procedimientos semejantes, que se caracterizan por la
presentacidn de ofertas técnicas y econdmicas en forma
separada, calificacion de las ofertas técnicas, negocia-
cién con la propuesta mejor calificada y de no llegar
s un acuerdo con ésta, negociacién con la oferta si-
guiente y asi sucesivamente hasta alcanzar una con-
tratacion satisfactoria. :

%, Sistemas de preferencia de bienes y servicios
cie origen local y subregional

£l sistema de preferencia mas importante en Centro-
emérica y el Caribe es de caracter subregional y con-

estudios

cretamente fue el resultado del proceso de integracién
econdmica centroamericana. A los paises que forman
parte del Mercado Comin Centroamericanc (MCCA)
~—integrado por Costa Rica, Nicaragua, El Salvador y
Guatemala~, les es aplicable el Convenio Centroame-
ricano de Incentivos Fiscales para el Desarrolle Indus-
trial, que establece: ‘los Gobiernos, las instituciones
estatales autdénomas o descentralizadas, las municipa-
lidades, y todes los organismos publicos de las partes
contratantes, daran preferencia en sus adquisiciones,
a tos productos de la industria centroamericana siem-
pre que el precio de los mismos sea igual o inferior
al de los importados y que su calidad sea comparable.
Para efectos de la comparacién de precios se conside-
rara como componentes del precio del producio no
centroamericano el 50 9 de los gravamenes a la im-
portacion, derechos conexos y los demds costos de
internacidn, aun cuando la entidad adquirente esté
exenta de su pago’ (capitulo Xl, articulo 42).

También en el marco del proceso de la integracién
centroamericana el Tratado General de Integracion Eco-
némica establece que los Estados contratantes otorga-
rén tratc nacicnal a las empresas de construccién de
la subregidn, en obras relacionadas con el desarrollo
de la infraestructura (capitulo V, articulo XVI).

Los dos sistemas mencionados de preferencia por la
oferta subregional, de bienes en un caso y de servicios
en el otro, es lo mas avanzado que se ha desarrollado
en América Latina desde el punto de vista de la pro-
mocion del suministro de bienes y servicios a escala
subregional en el drea de las compras estatales.

El resto de los sistemas de preferencia vigentes son
de caracter nacional, y han sido adoptados en Guate-
mala y Republica Dominicana, En Guatemala, mediante
la Ley de Contrataciones del Estado se establecié un
régimen de preferencia para las adquisiciones de bienes
centroamericanos. Esto es muy reciente, ya que data
de 1980, y la preferencia consiste en que obligatoria-
mente las entidades estatales deben comprar productos
centroamericanos, salvo que éstos tuvieren un precio
superior en 15 94 al precic de los productos de fuera
de la regidn, el cual incluye los derechos aduaneros y
gastos de internacion, Esta preferencia es de cardcter
complementario a la establecida en el Convenio Cen-
troamericano de Incentivos Fiscales al Desarrollo In-
dustrial, ya que Guatemala forma parte del MCCA.

Este sistema de preferencia nacional tiene una carac-
teristica muy importante: no es una preferencia sobre
los blenes nacionales, es decir, el sistema tiene una
perspectiva subregional, algo muy poco frecuente en
las legislaciones nacionales sobre contrataciones es-
tatales. '

Guatemala también cuenta con un régimen de prefe-
rencia para la contratacién de servicios técnicos rela-
cionados con la reparacién, mantenimiento y acondi
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cionamiento de maquinaria y eguipo. Especificamente,
la norma juridica antes citada estipula que de no exis-
tir capacidad técnica en la entidad puablica deman.
dante, los servicios deben ser suplidas por otra enti.
dad del sector piblico (aspecto muy importante para
aprovechar las capacidades tecnolégicas del sector
publico como conjunto) y que en caso de due lo ante-
rior no fuere posible, se autoriza la contratacion con
el sector privado. Sélo se pueden contratar servicios
técnicos en el exterior si no hubiera capacidad local
comprobada para la prestacién del servicio.

Por su parte, la Repiblica Dominicana adopté en 1979
un sistema de preferencia par las compras estatales de
productos nacionales, consistente en autorizar compras
en el exterior cuando la calidad de los productos fo-
cales fuera inferior a 'a de los extranjeros v el precic
superior en mas de 30 9 al precio CIF de los pro-
ductos importados. A diferencia de! caso guatemalteco,
si hien e! porcentaje de proteccion es mayor (30 9%
respecto de 15 9), el precio de los productos impot-
tados no incluye impuestos, aranceles de importacion
u otros gravamenes.,

Para la operacién del sistema de preferencia ios entes
niblicos, al solicitar divisas a la autoridad monetaria,
deben demostrar que el coste de fos productos nacio-
- nales sustitutos es superior, en el norcentaje mencio-
nado, al de los productos importados.

Por otra parte, en la Republica Dominicana se adoptd
un sistema de preferencia en materia de servicios de
consultoria, ingenieria v construccién. En 1981 se pro-
mulgd la ley 322 que dispone que una empresa o per-
sona fisica extranjera sélo puede participar en la
ejecucion de los servicios citados si se asocia con una
empresa nacional o de capiial mixto. A este efecto,
la participacion local en esos consorcios no puede ser
inferior a 50 %, aunque ese porcentaje se puede redu-
cir a 30 9%, si en el caso concreto se demostrara que
no hay capacidad técnica nacional. Para el célculo del
porcentaie de participacion extranjera, sf la parte local
en e} consorcio es un empresa de capital mixio, se
debe aRadir la porcidn porcentual del capital no nacio-
nal de la empresa local al porcentaje de participacidn
exierna en e! consorcic.®

l.os casos resefiados, que se resumen en el cuadro 4,
son los mas importantes en la subregién, puesto aue
en el resto de los paises los pocos sistemas de prefe-

2 Estudios realizados sobre la capacidad de consultoria en la
subregion demuestran que la consultoria nacional en este pais
ha tenido un desarrollo vertiginosc desde que se adopté este
mecanismo de preferencia, instrumento que explica el alto por-
centaie de participacion de la consultoria nacional en la eje-
cucion de los requerimientos del sector pablico de servicios
de consultoria. Véase Del Bello, J. C. v Leiva, J., "Capacidad de
. consultoria en Centroamérica y el Caribe'”, San José de Costa
Rica, 1984 (inédito). )
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rencia que existen son muy limitados v de escasa re-
percusién en el desarrollo de proveedores locales.

En Honduras y E} Salvador, los regimenes generales
de contrataciones estatales prescriben que en caso de
igualdad absoluta (precio, calidad, etcétera) entre ofer-
tas locales y extranjeras, se debe preferir io local, Es
obvio que esie mecanismo no tiene un impacto con-
creto en el desarrollo de una oferta nacional. En Nica-
ragua, Panama y Honduras, operan sistemas de pre.
ferencia a la consultoria nacional en los regimenes
especiales de los fondos de preinversion. En Nicaragua,
la entidad encargada de la preinversion, cuando hace
uso de recursos locales restringe la participacién en
los concursos exclusivamente a empresas nacionales 3.
En Panamé@ v Honduras, e! mecanismo de preferencia
consiste en que las consultoras extranjeras se deben
asociar obligatoriamente con firmas nacionales para
participar en los concursos; en este sentide, es un
mecanismo simiiar al de la Republica Dominicana, pero
limitado a los servicios ejecutados por medio de los
Fondos de Preinversidn. 4

Se advierte, finalmente, gue en Nicaragua, si bien no
existe un régimen legal de “compre nacional”, en la
practica desde 1979 e} sector publico da preferencias
a la oferta nacional en sus contrataciones, fendmeno
gue se explica por los graves problemas econdmicos
por los que atraviesa esa Nacién,

Il. Lineamientos para establecer un régimen
de compre subregional

1. Hacia una politica de desarrollo de
proveedores locales

En los irabajos sobre “compre nacional” es muy co-
rriente la omisidn del andlisis del compertamiento de
las entidades pubiicas. Conforme a nuestro criterio es
necesario tratar, aungue sea de manera escueta, las
principales caracteristicas del comportamiente del
sector ptblico en calidad de demandante de bienes
y servicios.

Se apuede afirmar que las entidades ptblicas en Amé-
rica Latina se caracterizan por padecer lo que se puede
denominar “magnificada aversién al riesgo’. Dado que
los proveedores locales tienen menor experiencia que

% Cabe advertir gue a diferencia de todos los deméas paises de
la subregién en que los fondos de preinversién ocupan un lugay
marginal en el financiamiento y canalizacién de los requeri-
mientos estatales de servicios de consultoria, en Nicaragua la
entidad de preinversidn canaliza alrededor de 70 9%, en valor,
de la demanda estatal de consultoria.

$ Este sistena funciona muy bien en el casc hondurefo, debido
fundamentalmente a la rigurosidad con que el sistema ha sido
reglamentado para su funciohamiento. Véase Del Bello, J, C. ¥
Leiva, J., ob. cit.

integracién latinpamericana, mayo de-1985



Cuadro 4. Sistema de preferencias de bienes y servicios de origen local y subregional

Faises

Medidas

Caracteristicas

Composicidn del precia
del producto impartado

Margen de preferencia

(’osta Rica, EI
Salvador, Nica-
ragua y Guate-
inala

Convenio Centroameri
cano de Incentivos Fis-
cales al Desarrollo In-
dustrial {art. 42}

Tratado General de

Integracién Econdmica -

Centroamericana (cap,
¥, art. Xvh)

Preferencia a bienes centro-
americanos en las compras
de organismos publicos
Trato nacional a las empre-
sas de construccion, en obras
relacionadas con el desarro.
llo de infraestructura

Valor ¢if méas 50 % de
los gravémenes a ia
importacion, derechos
conexos y demas cos-
tos de internacion

tos productos centroameri-
canos gozan de preferencias
cuando sus precios son igua-
les o inferiores al de los pro-
ductos de fuera de Centro
américa y que su calidad sea
comparable

Giuatemala

Ley de Caontrataciones
del Estado

Preferancia a bienes nacio-
nales y centroamericanos en
las compras de organismos
phblicos

Valor cif mas derechos

aduaneros y gastos de -

internacion

Los productos centroameri-
canos gozan de un margen
de preferencia de 15 % so-
bre ef precic del producto no
centroamericano

Repliblica
Dominicana

Decreto 582/79

Ley 322/81

Preferencia a productos na-
cionales en las adquisiciones
de entidades publicas.
Obligacién de constituir con-
SOICiOS CON empresas nacic-
nales o de capital rixto,
para las firmas de consulto-
ria, ingenieria y construccidn.
La participacion local no
puede ser inferior & 50 por
ciento.

Valor ¢if

Los productos nacionales go-
zan de un margen de prefe-
rencia de 30 9 sobre el pre-
cio de los importados, siem-
pre que sus calidades sean
similares

Micaragua

Reégimen de preinver-
sion

Para estudios financiados
con recursos locales ios con-
cursos restringen la partici-
pacion de consultoras extran-
jeras

[Honduras y Pa-
nama

Leyes de creacidon de
los Fondos de Prein-
version y sus regla-
mentos

Cbligatoriedad para la con-
sultora extranjera de consti-
tuir consorcios con consulto-
ras nacionales

los extranjeros, particularmente los originarios de
paises desarrcllades, los entes pahlicos evitan contra-
iar a proveedores nacionales, y prefieren ganar en se-
puridad contratande a proveedores de paises desa-
rrollados.

Una actitud diferente consistiria en correr riesgos al
contratar a oferentes nacionales, lo gue implica pensar
a mas large plazo y en los efectos multiplicadores
de las contrataciones para e! desarroilo nacional, aun
@ expensas de sufragar costos directos superiores, con
tnucha probabitidad a causa del pago de precios supe-
riores y el suministro de bienes y servicios de calidad
“inferior” a los que tradicionalmente provienen de paf-
ses industrializados,

Otro aspecto que cabe destacar es que, en los hechos,
of Estado como totalidad es uno y muchos al mismo
tiempo; en el Estado se presentan mualtiples manifes-
laciones del poder politico, cuotas de poder que se ex-
presan en la “‘posesion’ de entidades publicas espe-
¢ificas, por lo que no es de esperar la existencia de un
comportamiento estatal homogéneo en materia de con-
{rataciones. En esta linea de pensamiento, los cambios

ustudios

frecuentes de los directorios de los organismos esta-
tales, el peso especifico en términos de poder real que
detentan los dirigentes de las entidades publicas —que
los lleva a tener una autonomia casi absoluta—, la ten-
dencia inmovilista existente en el aparato burocrético y
la autonomia de las entidades ptblicas, son factores
gue se conjugan para afectar negativamente las posibi-
lidades reales de operacién de politicas de desarrollo de
proveedores locales,

No es casual, entonces, que salve excepciones, que tie-
nen un caracter puntual, en América Latina no hayan
prosperado realmente las escasas politicas adoptadas en
materia de ‘‘desarrollo de proveedores locales™; los ca-
sos de excepcidn han resultado de circunstancias muy
particulares. En primer lugar, han sido llevadas a cabo
en centextos politicos caracterizados por regimenes poli-
ticos propicios de corte '‘nacionalista’, y en segundo
lugar, los casos concretos se presentaron en entidades
especificas, donde un grupo reducido de perscnas ubi-
cado en niveles de decision importantes tuvieron un
paradigma diferente acerca del papel del Estado en ge-
neral y de la entidad piblica en particular, que condujo
a upa practica concreta distinta.
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En sintesis, para e! desarrolio de los proveedores lo-
cales se requiere una actitud activa por parte del Es.
tado, que vaya mas alld de cada contratacion en par-
ticular. Esto no significa que las entidades publicas no
deban tener cautela a la hora de promover el abaste-
cimiento local de bienes y servicios, ya gue los pro-
veedores nacionales de la subregidn realizan escasas
actividades innovadoras, sus niveles de calidad son in-
suficientes y hay cierta irresponsabilidad en el cumpli-
miento de especificaciones y plazos de entrega. Pero
asi como ne es correcto elevar a la categoria de mito
a los proveedaores locales, los entes publicos de la sub-
region tambien deben reconocer sus limitaciones técni-
cas ¥ administrativas en la gestién de los procesos de
contratacion, ya que a la aversidn al riesgo se afaden
deficiencias importantes en la fase preparatoria de las
contrataciones {proyectos de inversidn mal identificados,
estudios previos incompletos, términos de referencia
insuficientes, etcétera).

Una politica de desarrollo de ia oferta subregional de
bienes y servicics debe formar parte del cuerpo de las
politicas econdmicas e industriales y supone medidas
concretas para la expansion de las bases maferiales de
la sociedad, especialmente en cuanto a la fabricacion
de maguinaria y £quipo.

La necesidad de establecer regimenes de compre na-
cional y un régimen de compre subregional es muy ctara
e implica mucho mas que el dictamen de un régimen
juridico. Sin lugar a dudas, el establecimientc de un
régimen juridico constituye en sf mismo un factor in-
ductor del desarrollo de capacidades técnicas y econd-
micas de suministro local (subregional), sin embargo,
no es el ltinico ni es el factor mas importante para el
logre de una participacion mayer de los proveedores
centrcamericanos y caribefios de bienes y servicios en
las contrataciones estatales.

A la par de un régimen juridico de preferencia por los
bienes y servicios de la subregidn se deben enfrentar
obstaculos de indole diversa como los de financiamiente,
infermacién y arreglos de tipo aduanero e tnmigraterio.
Respecto de los mismos, las cdmaras empresariales de
la construccion y de bienes de capital de la subregién
se han manifestado insistentemente.®

En materia de financiamiento son imprescindibles lineas
de crédito de prefinanciacidén, y ademds que los prés-
tamos puedan ser pagados durante el periodo de recu-
peracidn del capital, de forma tal que se asegure la
competitividad de las ofertas de la subregion frente a
la de proveedores de paises desarroflados. De igual
mode, es necesario e otorgamiento de anticipos ma-
yores a los que se otorgan en Ja actualidad para la cons:
fruccion de abras. '

& Por ejemplo, las cdmaras citadas asi o hicieron saber en
la Reunidn Centroamericana sobre Compras dei Estado y Expor-
tacién de Servicies, realizada en San José de Costa Rica, en el
mes de noviembre de 1983,
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Si los potenciales proveedores no cuentan con informa-
cién aportuna sobre contrataciones, plazos, términos de
referencia y todo aquello atinente 2 cada contratacién
publica, las posibilidades de provisidn seran minimas.
Las recomendaciones y propuestas de los fabricantes de
equipo de la subregion se refieren entre otros aspectos
a la necesidad de que los gobiernos de la subregién y
la Secretaria Permanente de integracidén Econémica Cen-
troamericana (SIECA} implementen mecanismos de in-

- formacién sobre proyectos, adguisiciones, concursos y

licitaciones, para lo cual deberian explotar (a experiencia
que ha desarroilado el INTAL en la difusién de pro-
yectos entre oferentes latinoamericanos.

Por dltimo, los problemas de tipo aduanero e inmigra-
torio, en especial cuando se trata de construccién de
cbras y ejecucién de servicios de consultorfa, afectan
el traslado temporal de bienes y personas entre los
paises de la subregion, por lo gue constituyen barreras
concretas para el desarrollo de formas nuevas de inte-
gracién subregional,

En conciusién, primero es necesaria la adopcidn de
politicas de desarrollo de proveedores locales en la sub-
regién; segundo, para que estas politicas sean viables,
el Estado en su conjunto y cada ente piéblico en par-
ticular deben asumir un ¢comportamiento diferente del
actual en materia de contrataciones, y tercero, una po-
titica de desarrolic de proveedores locales debe tener
un caracter integral, y abarcar entre sus componentes
principales la creacién de un régimen juridico de pre-
ferencia a bienes y servicios producidos en la subregion
¥ la adopcion de instrumentos de politica relativos, entre
otras cosas, al desarrollo de sistemas de informacion,
a la maodificacidn de tos regimenes aduaneros e inmi-
gratorios y al financiamiento.

2. Lineamientos de un régimen de compre
centroamericano

En el marco de una politica de desarrollo de proveedo-
res se presentan a continuacién algunos lineamientos
de un régimen de compre regional para Centroamérica.
Si bien el estudio de la subregion incluyé dos palses del
Caribe, si se tiene en cuenta los numerosos paises de
esa area no investigados, el Caribe queda excluido de
este andlisis.

El MCCA constituido a mediados del decenio de 1960,
se establecid fundamentalmente como una herramienta
para abordar los problemas del desarrollo subregional,
en especial ef de la industria. Asi, el régimen de incen-
tivos fiscales, comeo parte del Tratade de Iniegracidn
Econédmica Centroamericana, se convirtié en el principal
instrumento de politica para propulsar el desarrolio in-
dustrial centrocamericano.

Hoy, Centroamérica atraviesa por una severa crisis eco-
némica, social v polltica, cuyos principales rasgos son
comunes a los gque se presentan en toda América Latina:
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s la crisis de estancamiento se afiade la restriccion al
crecimiento econdmico producido por el eievado endeu-
damiento exierno.

En esta covuntura, los gobiernos estdn interesados en
modernizar y mejorar los instrumentos de integracion,
y, a esos efectos para ello deberian considerar seria-
mente el papel que podria desempefiar el sector publico,
dado el elevado poder de compra que tienen los Es-
tados.

Al tomar en consideracidn que las contrataciones esta-
tales abarcan la adguisicién de bienes, la contratacion
de cbras y la contratacion de servicios de consultoria,
se efectia un andlisis especifico v separado de cada
campo de contratacidn.

a) Adquisicion de bienes
Coma ya se sefald, el Convenio Centroamericano de

Incentivos Fiscales para el Desarrolio Industrial esta-
blece un sistema de preferencia para la adquisicion

“de productos centroamericanos, que se caracteriza por:

1. definir qué es un producto ceniroamericano;

2. establecer un margen de preferencia para la com-
paracion de precios de las ofertas no centroamericanas

respecto de las centrcamericanas, aplicable aun cuando

las entidades adguirentes estuvieran exentas de aran-
celes (el caso del sector puablice); y

3. establecer un margen fijo (porcentaje de 50 %) que
se aplica con independencia del monte de los derechos
arancelarios y del tipo de bienes.

La utilizacion del margen de preferencia para los pro-

ductos centroamericanos incidid favorablemente en el

desarrollo de una industria sustitutiva de importaciones
tle bienes finales de consumo y en escasa medida de
productos intermedios. No fue ése el caso respecto de
bienes de capital ya que la maquinaria y el equipo cen-
troamericanos fueron severamente castigados por el sis-
tema de promocidn, que facilitd Ia importacién de hie-
nes de capital no centroamericanos mediante elevadisi-
mas exenclones arancelarias.

Pese a la ampiliacion del mercado por el acuerdo de
integracidn, las limitaciones estructurales que coartan
el desarrollo de una industria de bienes de capital han
sido dificiles de superar. A su vez, los sectores produc-
tivos demandantes de este tipo de bienes, al contar con
exenciones casi absolutas de tipo arancetlario, tendieron
a incorporar indiscriminadamente maquinaria y equipo
no centroamericano.

A este comportamiento racional desde el punto de vista
privado, se agrega una conducta similar, aunque por
otras razones, de los sectores plblicos centroamerica-
nos. También los Estados han tendido a incorporar ma-

estudios

guinaria y equipo de origen no centroamericano, no
tanto por razones de tipo arancelario sino sobre todo
por una actitud generalizada de evitar los riesgos que
supone adgquirir bienes de origen local, con calidades
no prebadas. Mo obstante, como lo afirman los indus-
triales del ramo, no ha habido una aplicacion efectiva
del articulo 42 del Convenio Centroamericano de Incen-
tivos Fiscales para el Desarrollo Industrial cuande se
trataba de este tipo de adquisiciones.

En este contexto es razonable plantear que el régimen
de preferencia vigente se deberia profundizar y contem-
plar, de alguna manera, un margen diferenciado y es-
pecifico para los bienes de capital. Este planteamiento
se justifica no sélo por la importancia que para ¢l desa-
rrolio tiene la industria de bienes de capital, sino tam-
biénn por las distorsiones que ha provocado la impor-
tacidn indiscriminada de este tipo de productos en las
economias de la subregién.

Cabe sefialar, por otra parte, que los gobiernos nacio-
nales no han solicitado a los organismos internacionales
de financiamiento la aplicacion de los margenes de pre-
ferencia por éstos admitidos, particularmente aquellos
que admiten el BID y el Banco Mundial, organismos que
fienen un peso sustancial en el financiamiento de ia
inversion publica subregional.

El fortalecimiento de] régimen de compre centroameri-
cano para la provisién de bienes deberia contemplar, al
menos, o siguiente:

1. mantener y garantizar la aplicacidn efectiva del ré-
gimen de preferencia ya establecido en el MCCA;

2. establecer un régimen subsidiario al anterior en lo
gue respecta a bienes de capital;

3. adoptar la aplicacion automatica de los margenes de
preferencia ya admitidos por el BID y el Banco Mundial,
o los que admitan en el futuro ésas u otras entidades
de financiamiento internacional;

4. establecer un margen de preferencia para las ofertas
latinoamericanas, inferior al establecido para los pro-
ductos centroamericanos, aplicable en la comparacidn
de ofertas de origen no centroamericano,

b) Construccién de obras

En construccion de obras, la participacion de firmas
internacionales en la subregién se manifiesta en el seg-
mento publico del mercado. En el segmento privado,
la escasa complejidad técnica v los bajos montos con-
tractuales de los proyectos en general, han sido factores
que han permitido el desarrollo de firmas locaies. Se
puede afirmar que en la actualidad en Centroamérica
existe una significativa capacidad local para resolver
adecuadamente el grueso de los requerimientos de cons-
truccién de demandantes privados.
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Los organismos inlernacionales. tales como el BID y el
Bance Mundial, tienen una importancia crucial en el
financiamiento de las inversiones publicas centroame.
ricanas, en especial para la construccion de obras de
infraestructura, Estos organismes no contemplan en sus
normas preferencias de alglin tipo en favor de la pro-
vision local, subregional o regional de estos servicios,
comn si ocurre con los productos, Esto no impide que
se estabiezcan margenes de preferencia en favor de
firmas constructoras centroamericanas, aungue segura-
mente este tipo de preferencias no serian aplicables
cuando el financiamiento de las obras corra por cuenta
de esos organismos.

El caso de la Republica Dominicana es ilustrativo. Es el
Onicc pais de la subregidon cue cuenta con un régimen
de tipo indirecto de preferencia a las firmas nacionales
constructoras y consultoras que ha ienido un impacto
fundamental en el desarrollo de los proveedores locales,
Inclusive, en los casos de contrataciones eximidas del
régimen de restricciones, como ocurre con las obras
financiadas por organismaos internacionales, algunas em-
presas internacionales han optade por participar en
consorcio con firmas locales {por ejemplo, el consorcic
Bechtel-CAMEI, para el proyecto {TABO Ii).¢

Respecto de eventuales mecanismos de preferencia en
favor de las empresas consiructoras de la subregién, las
Camaras de la Construccion de Centroamérica aspiran,
segun lo planteado en la Reunidn de San José, a la
implantacion de un régimen que contemple los siguien-
ies aspectos:

1. fijacion de un margen de preferencia basade en un
porcentaje de recargo schre las cofizaciones ne centro-
americanas,

2. en los casos de consorcios integrades por partes
centroamericanas y no cenfrozmericanas, el margen de
preferencia podria consistir en un porcentaje inferior
al anterior, incrementandose esie margen cn determi-
haclos puntos porcentuales si el socio o los socios son
empresas latincamericanas,

3. con posterioridad a la aplicacion de los margenes de
preferencia, en caso de iguaidad de condiciones entre
ofertas centroamericanas y no centromericanas, las pri-
meras deberian tener preferencia sobre las segundas,

4, obligar a las empresas no centroamericanas a que,
para participar en las contrataciones de obras, se aso-

§ A nuestro juicio, dos san las razones esenciales gque permiten
explicar este comportamiento empresarial; primero, un régimen
como el dominicano no les impide tener una presencia impor-
tante en el mercado nacional de la construccion de obras pu-
blicas, ya no por si solas, pero si en consorcio con firmas
nacignales, ¥ segundo, al ser el Estado nacional el que dicta
las normas y, a la vez, el principal demandante actual y po-
tericial de servicios de construccién, no tiene sentido oponerse
a ta mas importante fuente de contrataciones.
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cien con firmas del area o, en su defecto, que subcon.
traten con firmas centroamericanas mas de un cierto
porcentaje de las obras que les sean adjudicadas.

3. Servicios de consultoria

El caso de los servicics de consultoria es de alguna
manera similar al de construccién de obras, Si bien hay
una limitada capacidad técnica en Centroamérica, res-
tringida a algunos servicios —tales como obras civiles,
riego, presas pequefias y medianas, ingenieria sanitaria,
carreteras, etcétera-—, existe un amplic margen para
que fas firmas consultoras del drea incrementen su par-
ticipacidn en la provision de servicios al sector publico.

Es en este campo donde en la subregion se presenta el
mayor nimero de intentos de promocion al desarrollo
de la provisién nacional. En la Repiblica Dominicana
se observa el régimen mas avanzado, que ¢ondiciona la
participacion de la consultoria extranjera a la asociacion
con la local en determinadas proporciones. En segundo
lugar tenemos los casos de fos Fondos de Preinversidn
de Panama, Honduras y Nicaragua, que menos explici-
tamente que en el case dominicano, han tenido ung prac-
tica concreta de promocién del uso de la consultoria
nacional, y por Ultimo, en Costa Rica, en la actualidad
se discute un proyecto de ley de promocidn del uso de
la consultoria nacional por parte del sector publico.

Estos antecedentes constituyen una buena base para
establecer un régimen centroamericano de preferencia
a la consultoria del érea. Varios son los puntos que
podrian ser debatidos para la elaboracion de un régimen
de preferencia. A nuestro juicio los mas destacables son
los siguientes:

1. reserva relativa del mercado en favor de la consul-
toria centroamericana. Consistiria en limitar la partici-
pacion de ia consultoria extrasubregional, salvo gue en
gl servicio especifico requerido no se cuente en el area
con capacidad técnica suficiente, o las condiciones de
las propuestas centroamericanas nc fueran razonables
en términos de precio, calidad y tiempo de entrega;

2. obligatoriedad de constituir consorcios con consul-
tores de Centroamérica. Mediante este mecanismo se
restringiria la participacion de la consultoria extrasub-
regional por si sola y se la obligaria a asociarse tempo-
ralmente con la consultoria centroamericana, A fin de im-
pedir situaciones que perjudiquen al Estado como con-
tratante, las legislaciones nacionales en América Latina
establecen porcentajes minimos de participacidn de 1a
parte nacional en términos de tareas, costos u honora-
rios, Si bien ia estipulacion de porcentajes minimos de
participacion es razonable para el logro de los objetivos
de promocién de la consuttoria privada y de blasqueda
de contrataciones adecuadas para el sector puablico,
presenta el inconveniente de la inflexibilidad de las. par-
ticipaciones cuando son establecidas en general. Pare-
ceria preferible establecer margenes de participacion
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en funcién de la capacidad técnica existente en la sub-
regién y de acuerdo con los sectores econdmicos y so-
ciales en donde esa capacidad esté cristalizada;?

3. fijar un factor minimo de puntaje en la calificacién
de las ofertas técnicas, que deberia variar segin la na-
cionalidad de las firmas. El puntaje podria privilegiar
a las ofertas en el siguiente orden: a) las originarias del
pais demandante de los servicios; b) las centroameri-
canas no nacionales, y ¢) las latinoamericanas no cen-
troamericanas.

" Un porcentaje minimo de participacién nacicnal de 50 9%,
pareceria légico en {a mayoria de los servicios de supervisién
de construcciones, 0 en el disefio de camings vecihales y carre-
teras, pero podria ser excesivo en otros servicios, Por ejemplo,
en presas hidroeléctricas una preferencia de 35 a 50 ¢ de par-
ticipacion centroamericana seria razonable en los servicios de
disefio de obras civiles, pero podria ser elevada para las partes
slectromecénicas.

estudios

IV. Conclusiones

Hemos visto que el poder de compra estatal en Centro-
américa y el Caribe alcanza magnitudes significativas,
estimédndose que supera los 3.000 millones de délares
anuales. Lamentablemente, este poder de compra se ha
origntado a fa oferta de bienes y servicios originarios
principaimente de paises desarrollados. Sin duda un
factor central que explica esta situacién es el escaso
grado de desarrolio alcanzado por las fuerzas produc-
tivas, pero también son destacables en la gestacién de
esta situacion los insuficientes sistemas de preferencia
adoptados en favor de los oferentes subregionales, la
naturaleza y el cardcter de las regulaciones en materia
de contrataciones estatales y la falta de politicas de
desarrolle de proveedores locales,

Para reorientar el poder de compra estatal es imprescin-
dible establecer politicas de desarrollo de proveedares,
modificar el comportamiento de las entidades publicas
en la contratacion de bienes y servicios, adecuar los
regimenes de contratacion y profundizar los sistemas
de preferencia actuales mediante el establecimiento de
un régimen de ‘“‘compre subregional’, que contemple
mecanismos especificos para la adquisicion de bienes
y la contratacién de servicios dentro del 4rea.
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