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Resumen ejecutivo

Este documento analiza los principales desafios de la integracion
centroamericana en el conjunto de sus relaciones externas. Explica el
estado de la integracion regional a finales del siglo XX y sefala las
principales tendencias que podrian orientarla en las siguientes dos
décadas. La premisa basica del texto es que la integracién no es una
opcién sino una necesidad imprescindible para Centroamérica, y que
ésta sOlo podra alcanzarse mediante una asociacion estratégica y
complementaria entre los gobiernos del area y las organizaciones de la
sociedad civil.

El documento concluye que la integracion centroamericana, si bien ha
experimentado una importante actualizacion a partir de 1991, sufre
una serie de graves problemas que le impediran responder exitosa-
mente los retos que el Istmo enfrentara a principios del siglo XXI. Los
desafios de la integracion regional son tanto sustantivos como proce-
dimentales. Entre los primeros sobresalen la ausencia de voluntad
politica en los Estados centroamericanos para dotar al Sistema regio-
nal de capacidad supranacional real. Esta renuencia, que se expresa
en la recurrente subordinacion de la agenda regional a las prioridades
nacionales y en el abandono manifiesto del proceso de integracion
debido al recambio en las élites del poder de la region después de
1990, sdlo ha sido superada de manera esporadica en algunos perio-
dos recientes. En materia administrativa y procedimiental, el Sistema
de Integracion carece de los recursos financieros y humanos necesa-
rios para un funcionamiento eficaz. Este trabajo analiza con deteni-
miento los esfuerzos, hasta la hora fallidos, por reformar al SICA.

En sintesis, los principales factores que estan inhibiendo y podrian
impedir en el futuro un desarrollo pleno de la integracion regional en
Centroamérica discutidos en este documento son, entre otros:

e El predominio en las estructuras de poder de toda la regién de
elites economicas y politicas histéricamente opuestas a la inte-
gracion, cuyos intereses no se ven beneficiados de manera
directa por el Mercado Comun y mas bien propugnan por el
desarrollo de vinculos bilaterales de sus paises con contrapartes
externas.
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e La debiidad manifiesta del Sistema de la Integracion
Centroamericana (SICA), cuya solvencia institucional y finan-
ciera es imprescindible para la consolidacién del proyecto
regional.

» La resistencia de los paises miembros del SICA de otorgarle gra-
dos crecientes de supranacionalidad.

« La marcada preferencia de los gobiernos de la region por esque-
mas parciales de integracion orientados por criterios de com-
petitividad, que se apartan de la vision integral establecida en la
Alianza para el Desarrollo Sostenible (ALIDES).

El documento sefala algunas de las variables que podrian contribuir al
desarrollo de la integracion regional, en particular en materia de coope-
racion internacional y reforma del SICA. A este respecto, se subraya la
necesidad de establecer mayores y mas eficientes mecanismos de
contraloria que garanticen el uso transparente de los recursos de la
Comunidad Internacional asi como una mayor incorporacién de la
sociedad civil regionalmente organizada en los procesos de toma de
decisiones en esa materia.

En lo relativo a la integracion econémica, este trabajo confirma su
importancia para el futuro de Centroameérica. La integracion econémica
se sefiala como uno de los “motores” que hara posible los avances en
otras areas del proceso. El éxito econémico de Centroamérica en tanto
bloque econdémico, sin embargo, esta condicionado por poderosos
factores externos. En efecto, dada la naturaleza de los sistemas pro-
ductivos del Istmo y sus mercados tradicionales, Centroamérica no
puede plantearse su desarrollo economico futuro en el vacio. Este
trabajo insiste en la urgencia de ponderar los vinculos externos de la
region, y delimitar con realismo el espacio que el Mercado Comtun
Centroamericano puede ocupar en un mundo crecientemente globali-
zado.

Sobre la naturaleza del modelo integracionista de Centroamérica, el
documento insiste en la necesidad de respetar casi cinco décadas de
desarrollo, asi como las especificidades que deben caracterizarlo
frente a otros, como el europeo. De alli la importancia de mantener los
enfoques integrales sobre el proceso al tiempo que éste se amplia y
profundiza, por ejemplo, mediante la incorporacién de la sociedad civil
a las estructuras decisorias.



Las visiones sobre el futuro de Centroamérica que este trabajo plantea
son moderadamente optimistas. Se ha hecho un esfuerzo deliberado
por evitar los escenarios catastroficos que proponen la inminencia de
grandes descalabros sociales o politicos que serian la antesala de
niveles de violencia e ingobernabilidad inmanejables para las fragiles
democracias del area. De hecho, alli radica uno de los mayores desa-
fios para la regién. Enfrentada a un porvenir politco donde no
despuntan ni grandes catastrofes institucionales ni grandes avances
en los niveles de desarrollo humano, Centroamérica corre el riesgo de
estancarse, de vegetar en un limbo social que en si mismo no genera
crisis inmanejables pero que tampoco permite construir un proyecto
regional que otorgue oportunidades de bienestar para el mayor nu-
mero.

El trabajo esta construido en torno a la premisa de que el principal
problema que afectard a Centroamérica durante las proximas dos
décadas sera de tipo politico. Independientemente de las dificultades
que puedan presentarse en el ambito econdmico, pareciera que las
tendencias globales que siempre han tenido un poderoso influjo sobre
la region pero que en la época actual se han fortalecido aun mas,
seran lo suficientemente estables como para inducir en Centroamérica
procesos de crecimiento que, sin ser 6ptimos, tampoco llegaran a ser
tragicos. En el ambito politico sin embargo, Centroamérica se vera
enfrentada de manera creciente a los desafios propios de la goberna-
biidad democratica. Superados los afnos de la transicion, los paises
del area ahora deben responder a demandas sociales e institucionales
cuya satisfaccion sélo sera posible con mas — no menos - democracia.
Ello conllevara no solo la consolidacion de culturas politicas efectiva-
mente pluralistas y tolerantes, sino también de alianzas estratégicas
con el mundo basadas en Estados Nacionales cada vez mas abiertos y
dispuestos a la participacion ciudadana en los procesos de toma de
decisiones.

Con relacién a dichas alianzas estratégicas, el documento claramente
sefala la importancia que continuaran teniendo los Estados Unidos
como principal socio extraregional de Centroamérica. Igualmente
subraya los positivos vinculos que se han establecido entre el Istmo y
la Unidon Europea, region con la cual existen, tras la creacion del Foro
de San José, agendas de cooperacion que en mucho superan los
actuales niveles con otros paises del mundo, incluidos los de la poten-
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cia hemisférica. En este ambito, sin embargo, el trabajo advierte sobre
la necesidad de construir nuevas agendas que superen los enfoques
‘negativos” — basados en propuestas reactivas a amenazas tales como
la narcoactividad, las migraciones masivas o las politicas proteccio-
nistas - y sean la puerta para entendimientos de mayor alcance,
principalmente orientados a procesos de mejoramiento productivo y
tecnoldgico.

La principal conclusion de este trabajo globalmente considerado es
que, asi como paz, democracia y desarrollo fueron la “triologia vir-
tuosa” que puso fin a los ciclos histéricos de violencia en la década de
los afios ochenta, asi integracién, gobernabilidad y crecimiento podrian
ser el resorte que haga viable a la regién en el mundo del afio 2020.
Ello presupone, desde luego, que no se detengan y mas bien se
amplien las politicas de lucha contra la exclusion y la pobreza y que,
también, los Estados nacionales logren recuperar el equilibrio perdido
frente a las fuerzas del mercado, que han irrumpido incontrastadas en
casi todos los paises del area tras el fin de la Guerra Fria. También
obliga a realizar esfuerzos sin precedentes por poner fin a los conflic-
tos intra-centroamericanos en materia de delimitacion de fronteras
terrestres y maritimas que todavia estan pendientes, y a consolidar los
Estados de Derecho, de manera tal que se brinden garantias a los
inversionistas y productores de quienes dependera en buena medida
la posibilidad de que el crecimiento econdmico sea sostenible.



Executive summary

This document analyzes the principal challenges of Central American
integration in the overall framework of the region’s external relations. It
explains the state of regional integration at the end of the 20th century
and points out the main trends which could guide it during the next two
decades. The work’s basic premise is that integration is not an option
but an indispensable necessity for Central America, and that it can only
be achieved by means of a strategic, complementary association
between governments in the area and the organizations of civil society.

The document concludes that Central American integration, although it
has undergone an important process of updating since 1991, suffers
from a number of serious problems which will prevent it from re-
sponding successfully to the challenges which the isthmus will face at
the beginning of the 21st century. The challenges of regional integra-
tion are both substantive and procedural. The former include notably
the absence of political will in the states of Central America to provide
the regional system with real supranational capacity. This reluctance,
which is reflected in the repeated subordination of the regional agenda
to national priorities, and in the obvious neglect of the integration
process owing to the change in the region’'s power elites since 1990,
has been only sporadically overcome in recent times. In administrative
and procedural terms, the integration system lacks the financial and
human resources needed for it to function efficiently. This work ana-
lyses in detail the as yet unsuccessful efforts to reform the SICA.

Summing up, the principal factors discussed in this document which
hinder and could in future impede full development of regional integra-
tion in Central America include:

e The predominance in power structures throughout the region of
economic and political elites which have historically opposed in-
tegration, whose interests are not directly served by the Common
Market, and which are keener to advocate the development of
bilateral ties between their countries and external parties.

e The manifestly weak condition of the Central American Integra-
tion System (SICA), whose institutional reliability and financial
solvency are indispensable for consolidating the regional project.



e The resistance of SICA member states toward granting the sys-
tem increasing degrees of supranational authority.

o The marked preference of governments in the region for partial
integration schemes guided by competitive criteria, which stray
from the all-inclusive vision established in the Alliance for Sus-
tainable Development (ALIDES).

The document points out some of the variables that could contribute to
the development of regional integration, in particular in terms of inter-
national co-operation and reform of SICA. In this respect it underlines
the necessity of establishing greater and more efficient control mecha-
nisms which guarantee transparent use of the resources of the interna-
tional community, and of greater incorporation of regionally organized
civil society into the decision-making process in this field.

This work confirms the importance of economic integration for the
future of Central America. Economic integration is identified as one of
the “motors™ which will permit progress in other areas of the process.
However, Central America’s success as an economic bloc is con-
ditional on powerful external factors. In effect, given the nature of the
region's systems of production and of its traditional markets, Central
America cannot consider its future economic development in a vac-
uum. This work stresses the urgency of weighing up the region’s
external ties and of realistically defining the space which the Central
American Common Market can occupy in an increasingly globalized
world.

With regard to the nature of the Central American model of integration,
the document stresses the need to respect almost five decades of
development, and the specific features it must adopt compared with
others such as the European model. It does on to stress the impor-
tance of maintaining a comprehensive approach to the process as it is
extended and deepened, for example by incorporating civil society into
decision-making structures.

The work puts forward moderately optimistic visions of the future of
Central America. The author deliberately tries to avoid catastrophic
scenarios suggesting the imminence of major social or political dis-
asters which lead to levels of violence and disorder which are im-
possible for the fragile democracies in the area to manage. Facing a
political future marked neither by major institutional catastrophes nor by
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major advances in the levels of human development, Central America
runs the risk of stagnation, of vegetating in a social limbo which in itself
does not generate unmanageable crises but which does not permit,
either, the building of a regional project which secures opportunities for
wellbeing for the majority of people.

The work is constructed around the premise that the main problem
affecting Central America in the next two decades will be of a political
nature. Independently of the difficulties that may emerge in the eco-
nomic field, it would appear that global trends, which have always had
a strong influence on the region but which in the present era have
become even stronger, will be sufficiently stable to encourage in Cen-
tral America processes of growth which, though not optimal, will not be
tragic, either. Nevertheless, in the political field Central America will be
increasingly confronted with the challenges of democratic governability.
Having got through the years of transition, the states in the area will
now have to respond to social and institutional demands that can only
be satisfied through more — not less — democracy. This will entail
consolidating not only political cultures which are effectively pluralist
and tolerant, but also strategic international alliances based on nation
states which are increasingly open and ready to allow citizens to par-
ticipate in decision-making processes.

In relation to the said strategic alliances, the document clearly points
out the importance which the United States will continue to have as
Central America’s principal extra-regional partner. It also underlines the
positive ties that have been established between the isthmus and the
European Union, with which, through the setting up of the San José
Forum, it has co-operation agendas going far beyond the current levels
with other states in the world, including those in the hemisphere.
However, in this field the work warns of the need to draw up new
agendas which go beyond “negative” approaches — based on pro-
posals made in reaction to threats such as narcotics activity, mass
migrations or protectionist policies — and are the gateway to wider-
reaching understandings geared principally to processes of improve-
ment in production and technology.

Overall, the main conclusion of this work is that just as peace, de-
mocracy and development were the “trilogy of virtues” which put an
end to historical cycles of violence in the 1980s, integration, govern-
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ability and growth could be the key to making the region viable in the
world of 2020. Of course, this presupposes that policies to combat
exclusion and poverty are not halted, but extended, and that the indi-
vidual states succeed in recovering the balance lost in the face of
market forces unleashed upon almost all the countries in the area after
the end of the Cold War. In addition, unprecedented efforts must be
made to put an end to all outstanding internal Central American con-
flicts over the demarcation of terrestrial and maritime borders, and to
consolidate the state under the rule of law, so as to provide guarantees
to investors and producers on whom the possibility of sustained eco-
nomic growth largely depends.



1. Introduccion’

Los afnos noventa han sido, para Centroamérica, los de la transicion
democratica y la normalizacién de las relaciones econdmicas,
comerciales y politicas consigo misma y con el mundo. Tras mas de
una década de violencia, la region fue capaz de establecer las
condiciones para alcanzar la paz (Esquipulas Il, 1987), iniciar y concluir
exitosamente procesos nacionales de cese de hostilidades,
reconciliacion y desarme (Nicaragua, 1988; Panama, 1990; El Salva-
dor, 1992; Guatemala, 1996) y, por primera vez en su historia, contar
en todos los paises del area con gobiernos civiles sucesivos, electos
en comicios libres, transparentes e internacionalmente supervisadosz.

El Sistema de la Integracion Centroamericana — SICA - también ha
experimentado cambios positivos en los afos noventa. Reconstituido
tras la suscripcion del Protocolo de Tegucigalpa (1991), el SICA obtuvo
un nuevo marco de referencia con la promulgacién de la Alianza para
el Desarrollo Sostenible — ALIDES - (Volcan Masaya, octubre 1994).
Este nuevo marco conceptual y programatico fue complementado con
la firma del Tratado de Integracion Social (San Salvador, 1995) y del
Tratado de Seguridad Democratica (San Pedro Sula, 1995) y por
medio del establecimiento de relaciones regionales preferenciales con
Canada, Chile, Corea, Japén y México.

En este mismo sentido, la regién centroamericana establecié un
acuerdo marco sin precedentes con los Estados Unidos, la Declaracion
Conjunta Centroamérica/lUSA —CONCAUSA - (Miami, 1994) e inicié un
proceso de renovacion de la agenda y mecanismos operativos del
Dialogo de San José con la Union Europea (Panama/Nueva York,
1995; Florencia, 1996; Bruselas/La Haya, 1997). La decisi6on de los
Presidentes centroamericanos de avanzar hacia una reforma del SICA
adoptada en Guacimo (1994) y ratificada en Panama (1997), consti-
tuy6 el inicio de un proceso de profundizacién y perfeccionamiento de

El Consultor Principal agradece el valioso aporte de la Lic. Isayana Baldizon
Navascués quien fungié como Investigadora Asociada en la elaboracion de
este trabajo.

2 PNUD, Barometro Centroamericano, San José: CAM0096 1998.
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los mecanismos de integracion regionales cuyo objetivo final sera la
constitucion de la Unién Centroamericana (Managua, 1997)°.

Este panorama, en apariencia tan positivo, no esta exento de grandes
deficiencias y limitaciones. Mas aun, pareciera ser desmentido de
manera contundente por la realidad en la region.

Lejos de haber mejorado, la situacion de pobreza y exclusion social en
Centroamérica después de terminados los conflictos armados continta
siendo dramatica. Mas del 70% de los habitantes del Istmo viven por
debajo de la linea de la pobreza; el analfabetismo regional promedio
todavia supera el 50%, y los niveles de mortalidad infantil y maternal
no han mejorado. Cuatro de los siete paises de la regién (El Salvador,
Guatemala, Honduras y Nicaragua) se encuentran entre los mas
pobres del Hemisferio segun los datos del Informe de Desarrollo
Humano de las Naciones Unidas, situacion que explica los continuos
flujos migratorios que desde la década de 1980 se han intensificado
tanto hacia el norte (principalmente los Estados Unidos) como hacia el
sur (Costa Rica). Esta coyuntura se ha agudizado con la destruccion
ocasionada por el Huracan Mitch en los dos paises mas pobres de
Centroamérica®.

Desafortunadamente, esta situacion se produce en momentos en que
Centroamérica ha perdido visibilidad en la agenda internacional. Pese
al reciente resurgimiento de apoyo masivo para Honduras y Nicaragua
debido a los destrozos ocasionados por Mitch, la region centroameri-
cana en su conjunto y los paises del area considerados de manera
individual, han experimentado niveles decrecientes y sostenidos de
recursos provenientes de la cooperacion internacional para el desarro-
llo, desde finales de la década de los afios ochenta. Esta tendencia no
se revertira en el futuro predecible y mas bien podria agudizarse una

Luis G. Solis, "Centroamerica: los factores politicos y su insercion internacio-
nal’, en Jorge Nowalski y Jairo Acufia, ¢Quién es quién en la institucionalidad
centroamericana?, San José: PNUD, 1998.

PNUD, Informe de Desarrollo Humano 1998, Nueva York:PNUD, 1998. Sarah
Mahler, “Lives at a Crossroads: Salvadorans in the US", Hemisphere, vol 8, #3,
Fall, 1988; Manuel Orozco, “The Central American Diapora”, Hemisphere, vol.
8, #3, Fall, 1998. The New York Times, Saturday, Jan.9, 1999.
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vez que los principales paises donantes deban enfrentar, como lo
haran una Unién Europea en expansion hacia el este o unos Estados
Unidos todavia ensimismados en la ilusién optica del sindrome del
‘trade, not aid”, los desafios de un nuevo milenio donde Africa y Asia,
no Centroamérica, seran las regiones prioritarias para el mundo des-
arrollado’.

La renuencia de los gobiernos centroamericanos de concretar la
reforma del SICA en los términos acordados en Panama en 1997, por
otra parte, subraya la existencia de debates inconclusos en torno al
modelo de integracion que el Istmo debera desarrollar en el proximo
siglo. Esos debates no tienen que ver sélo con aspectos organizativos
o de procedimiento (que parecieran ser los que mas preocupan a las
burocracias del SICA y a algunos tecnocratas que las asesoran), ni
siquiera con los temas financieros e institucionales que sin duda
constituyen una parte muy importante de la agenda de la reforma. En
realidad y principaimente tienen relacion con el tipo de integracion y el
grado de cesion de soberania que los Estados estan dispuestos a
tolerar, en aras de la construccion de una comunidad regional capaz
de competir exitosamente en un mundo de grandes bloques economi-
cos y politicos. Son adicionalmente debates que, por realizarse entre
gobiernos, han dejado muy poco margen para una participacion sus-
tantiva de ese otro componente sin el cual ninguna integracion efectiva
es posible: la sociedad civi®. Es necesario por lo tanto, discutir a
profundidad las juridiscciones que tanto los Estados como los intere-
ses privados han de tener en los procesos de integracion.

Pocos ejemplos son tan ilustrativos sobre la fragilidad del proceso de
integracién regional en Centroamérica como los derivados de ances-
trales diferendos fronterizos. La profunda crisis que se produjo a
finales de 1999 entre Nicaragua y Honduras a partir de la suscripcion
de esta ultima de un tratado de delimitacién maritima con Colombia,
constituye un hito mas en la larga cadena de entuertos limitrofes que,

3 IRELA, The wider European Union:implications for biregional relations,
Conference Report #3/96, 1996

Mercedes Penas Domingo, |Viva la Gente! La sociedad civil y los procesos de
concertacion en Centroamérica, San Jose:PNUD, 1997

12



las mas de las veces, han sido la causa principal de las guerras en el
area.

Las implicaciones del ultimo conflicto entre Honduras y Nicaragua han
sido dramaticas para el SICA. En lo diplomatico, las gravisimas agre-
siones verbales que se han intercambiado ambos gobiernos desde el
mes de noviembre de 1999, asi como las maniobras de movilizacion
militar en la zona fronteriza comun, conllevaron la intervencion de la
Organizacion de Estados Americanos. La presencia de la OEA en la
figura de un mediador norteamericano de reconocido prestigio desig-
nado por el Secretario General, refleja a un tiempo la seriedad de la
crisis y la incapacidad del SICA de atender este tipo de conflicto por
medio de sus propios mecanismos institucionales. En efecto, convo-
cada por Nicaragua para atender su denuncia contra el Estado hondu-
refio, la Corte Centroamericana de Justicia — entidad regional idénea
para conocer y resolver el caso - fue incapaz de detener la ratificacién
del tratado de limites maritimos con Colombia por parte de la Asam-
blea Legislativa de Honduras.

Las derivaciones de este caso han sido complejas también desde el
punto de vista economico y comercial. La negativa hondurefia de
atender los llamados de la Corte y la ratificacion del Tratado con
Colombia pese a sus advertencias, hizo que Nicaragua violara ella
misma los tratados de integracion economica al imponer, el 6 de
diciembre de 1999, un arancel del 35% a los productos hondurefios y
colombianos que ingresaran al pais. Aunque el 30 de enero el gobierno
nicaragliense anuncié su intencion de suspender “temporaimente” la
aplicacion del llamado “Impuesto a la Soberania” a los productos
hondurenos (no asi a los colombianos) hasta tanto la Corte no resol-
viera el caso de manera definitiva, la reaccién hondurefia no se hizo
esperar. Por una parte, la empresa privada solicitd al gobierno el retiro
de Honduras del SICA ya que, a juicio de ésta, la “Unica ventaja”
derivada de su membresia, siendo comercial, se habia perdido. El
gobierno hondurefio, por su parte, sin accefler explicitamente a la
peticion empresarial, insinud la posibilidad defque ello se concretara, lo
cual no puede descartarse por cuanto existen ya antecedentes de
reacciones similares que, a principios del siglo XX dieron al traste con
la primera Corte Centroamericana de Justicia con sede en Costa Rica.
La reaccion de Nicaragua no tardé en producirse. El 12 de febrero del
2000 el Presidente Aleman declar6 a los medios de prensa que su pais
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se retiraria del SICA si “el cacareo del SICA es solo para aspectos
!!?

econémicos” .

En sintesis, los problemas de la integracion distan mucho de ser sélo
administrativos o financieros. Cubren una amplia gama de areas
sustantivas que incluso ponen en tela de juicio los principios de supra-
nacionalidad minimos indispensables para la viabilidad del SICA y sus
instrumentos fundacionales. Si bien la integracion regional debe verse
como un proceso cuyo exito solo sera posible por medio de aproxima-
ciones graduales y progresivas, resulta preocupante que todavia
prevalezcan problemas tan esenciales en la base del sistema y re-
nuencias tan evidentes en los Estados que lo conforman. Esa cir-
cunstancia constituye la mas grave amenaza para el SICA en el plazo
mediato, pues no es concebible una integracion viable en Centro-
america sin un consenso esencial de los Estados de la region en torno
al tema de la supranacionalidad de las instituciones que lo conforman.

" La Nacion, 7, 8, 12, 13/12/99 y del 30/1/00 del 2000. Seccién "El Mundo”, pp. 24 Ay
siguientes. También "Aleman amenaza con abandonar la integracion”, La
Prensa Libre, 11/2/00, p. 13
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2. Parametros para el desarrollo de la agenda
“real” de la integracion

La integracion no es una opcion - es imprescindible - para el futuro de
Centroamérica. No es concebible que Centroamérica pueda ser exi-
tosa en el nuevo siglo si carece de unidad. Esta unidad debe califi-
carse y en todo caso obtenerse como ya se dijo, de una manera
‘gradual y progresiva” que no implique, como temen algunos, una
integracion “politica” repentina que termine por lesionar los intereses
de los paises del area®. Sin embargo, independientemente de cuanto y
como se matice, el hecho incontrovertible permanece: ubicada entre
un agresivo y exitoso mercado integrado de Norteameérica, y un
MERCOSUR en expansion, Centroamérica debe integrarse como
bloque regional si quiere aprovechar con ventaja las oportunidades de
la globalizacion de los mercados y sobrevivir en un mundo de creciente
competencia geopolitica. En ese contexto, la propuesta de Bjorne
Hettne al abogar por un “nuevo regionalismo” tiene mucho sentido si
se aplica a Centroamérica®.

Al repensar la integracion en la perspectiva de las primeras décadas
del siglo XXI es necesario aceptar la premisa de que dicha integracién
futura tendra perfiles muy diferentes a los que dominaron la de los
ultimos cuarenta anos. En efecto, si bien en un sentido econdémico la
integracion regional centroamericana desde 1962 podria calificarse
como exitosa o en todo caso, mas exitosa que deficitaria, durante todo
el periodo anterior a 1991 la experiencia regional estuvo muy limitada
por un factor preponderante: la ausencia de gobiernos democraticos
en la mayoria de los paises miembros del Mercado Comun Centro-
americano.

Tal fue el debate durante la Cumbre de Presidentes de Managua en la que se
produjo la declaracion convocando a la formaciéon de la Union Centroameri-
cana el 12 de julio de 1997. Este asunto es discutido de manera mas detallada
en Luis G. Solis , “La Integracion Centroamericana...”, en Nowalski y Acufia,
Op.cit, 1997, pp.9-12

Development Theory and the Three Worlds: Towards an International Political
Economy of Development, Harlow: Longman, 1995
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El advenimiento democratico ha cambiado de manera decisiva la
naturaleza de la integracion regional precisamente porque, por primera
vez en su historia, gobiernan en todos los paises del area mandatarios
civiles que han sido sucedidos en la presidencia repetidamente por
otros, tambien electos popularmente en comicios periodicos, libres,
limpios e internacionalmente supervisados. Esta nueva circunstancia
permite a la integracion regional constituirse en un marco de normali-
dad nacional sin precedentes. Su refundacién por medio del Protoclo
de Tegucigalpa en 1991, es la mejor prueba de ello™.

Llama la atencion, sin embargo, que habiendo sido la experiencia
integracionista por lo general exitosa en Centroamérica, la voluntad
politica para profundizarla siga siendo escasa en la region. ;Por qué
no han sido los empresarios centroamericanos, tan influyentes en la
politica de los paises del area, capaces de concitar un mayor entu-
siasmo por un proceso que los ha beneficiado tanto, al menos en
apariencia''?

Una primera explicacion, la que quiza es mas obvia para el historiador,
es que el beneficio econémico de la integracion no ha llegado en
proporcion apreciable sino a un grupo empresarial — los industriales -
cuyo poder e influencia relativas en el conjunto de las élites politicas y
economicas de los paises de la region es, en la actualidad, limitada.
Esta situacion podria estar cambiando en los afios noventa a medida
que el sector financiero siente la necesidad de integrarse regional-
mente para aprovechar mejor la apertura de los mercados de capitales
y competir con un poco mas de margenes frente a la banca internacio-
nal. Sin embargo, es claro que antes de 1990 la integracion era mas
bien mirada con recelo por los grupos econémicos mas tradicionales
cuyos ancestros, los conservadores, fueron los enemigos histéricos de

Secretaria General del SICA, El libro de Centroamérica, San Salvador: 1996

La perspectiva empresarial de la integracion centroamericana ha sido poco
estudiada. El analisis mas reciente de que se dispone, sin embargo, revela el
interés de los sectores privados por mejorar la calidad del proceso regional,
aunque sus esfuerzos han resultado bastante pobres. Véase PNUD, Estado
de la Region en Desarrollo Humano Sostenible, Cap. 12, pp.327-343
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la Federacion Centroamericana y el unionismo morazanico desde
principios del siglo XIX'.

En efecto, los intereses latifundistas (ganaderos, cafetaleros, caferos,
arroceros) y comerciales siempre vieron en la integracién una ame-
naza ideologica y una competencia econémica. Ya en los afios 1960
€s0s grupos expresaban su desazon ante el modelo de integracion
“hacia adentro”, de sustitucion de importaciones, que protegia a la
naciente industria regional por medio de privilegios arancelarios y
fiscales. En su lectura, los industriales estaban siendo beneficiados
indebidamente a costa de la economia agroexportadora y de los
comerciantes, quienes se veian limitados a un menu de opciones muy
reducido de bienes de cuestionable calidad protegidos por los tratados
regionales. Esta percepcion resulté determinante, por ejemplo, en la
decision del gobierno de Costa Rica de no suscribir el Tratado General
de la Integracion Centroamericana hasta 1962.

Si esta hipotesis fuera cierta, los avances, retrocesos y estancamien-
tos de la integracion centroamericana tanto en un sentido general
como en la actitud de los distintos paises miembros del Mercado
Comun en coyunturas especificas, tendrian como explicacion el pre-
dominio o no de esos distintos grupos de la élite econdémica en el
poder. Claramente, en los afios sesenta y setenta, en el momento de
mayor expansion del Mercado Comun, los grupos modernizantes eran
mas influyentes, ya fuera por haberse producido en ese periodo una
diversificacion econdmica y generacional al interior de las élites tradi-
cionales en los paises del norte de Centroamérica, o bien por la lle-
gada de sectores nuevos, principalmente pequefa burguesia urbana,
a la vida politica en el caso de Costa Rica con la modernizacion impul-
sada por el Partido Liberacién Nacional (PLN)".

Héctor Pérez-Brignoli, Breve Historia de Centroamérica, Madrid: Alianza, 1993

Entrevista con Samuel Stone. La tesis del recambio en las élites ha sido
elaborada por él en sus dos libros clasicos sobre la estructura del poder en
Centroameérica, La Dinastia de los Conquistadores, San José:EDUCA, 1973 y
La Herencia de los Conquistadores, San José: EUNED, 1996. Alfredo Guerra-
Borges descarta completamente esta hipétesis. En comentarios al autor in-
dica: “(...) Entre 1860 y 1980 la voluntad politica de integracién, principal-
mente de Guatemala y E| Salvador, impulsé el proceso a pesar del rezago de
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En los afios noventa, por el contrario, el péndulo empezo6 a favorecer
nuevamente a los sectores mas tradicionales, muchos de cuyos princi-
pales exponentes, a diferencia de la actitud que habian asumido
historicamente sus antepasados, incluso accedieron de manera directa
y personal a las mas altas posiciones politicas en los poderes Ejecu-
tivo y Legislativo en Honduras, Guatemala y El Salvador. Ello con el fin
de restaurar el equilibrio del sistema politico, por décadas dejado por
las élites en manos de los estamentos militares, cuyo interés en la
integracion nunca estuvo por encima de las conveniencias estratégi-
cas impuestas por el enfrentamiento armado interno.

Una segunda explicacion que es complementaria a la primera, resulta
de una premisa ampliamente constatada en los procesos de integra-
cion o de armonizacién comunitaria: su velocidad es definida por el
miembro mas lento del grupo, no por el que avanza a paso mas acele-
rado. La voluntad politica para avanzar en la integracién, indepen-
dientemente de los beneficios econdmicos que ésta genere a un pais o
grupo empresarial particular, no se manifiesta porque hay en el Sis-
tema de Integracion paises que — aun siendo minoria en el conjunto -
simplemente no desean avanzar con igual celeridad que el resto. En la
actualidad, tal es el caso de dos miembros del SICA, Costa Rica y
Panama y tres miembros de la ALIDES, Costa Rica, Panama y Belice.

En este caso las justificaciones econémicas tendrian menos peso que
otras de naturaleza politica, cultural y hasta ideoldgica, pues habria
paises y bloques econémicos y sociales que opondrian resistencia a la
integracion pues la verian mas como una limitacion a sus expectativas
de vinculacion con el mundo que como una oportunidad para el desa-
rrollo de sus intereses econdmicos. Tales serian los casos de Costa
Rica y Panama, donde los sectores dominantes podrian incluso perci-

Honduras. Por su parte, la voluntad politica de Somoza hizo de Nicaragua uno
de los paises que mas se beneficio de la integracion. De estar en ultimo lugar
de las exportaciones intrarregionales que compartia con Honduras en 1960,
paso a ser, una década después, el principal exportador en unas cinco o seis
industrias. Actualmente incluso los gobiernos mas renuentes de participar en
la integracion quieren que se mantengan los mercados regionales protegidos”
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bir a la integracion centroamericana como una amenaza politica'. En
Belice la situacion no aparece tan clara, pues en este caso lo que
prevalece es una ambigiedad cultural muy propia de la experiencia
historica del pais. En efecto, afrocaribefia y angléfona en espiritu,
Belice es geografica, econdmica y demograficamente cada vez mas
centroamericana. Ello le obliga a navegar en un parteaguas turbulento,
cuyas complejidades no siempre permiten a Belice definir con claridad
su compromiso en el marco del SICA; marco al cual sélo se ha inte-
grado de manera parcial.

Esta situacién, sin embargo, no deberia llevar a la conclusiéon de que,
debido a sus renuencias histoéricas, los socios menos entusiastas del
Sistema deban ser excluidos o marginados de éste. Para todos los
efectos Belice, Costa Rica y Panama constituyen, cada uno en su
especificidad, piezas sin las cuales la integracion centroamericana
nunca sera creible. En algunos ambitos, como el ecoldgico, esta
afirmacién es absolutamente clara: no puede haber Corredor Meso-
americano sin los cayos y arrecifes de Belice o sin el Tapon del Darién.
En otros, la trama es menos discernible pero igualmente persuasiva:
ipuede la integracion centroamericana prescindir, como opcion de
futuro, del poderoso sector servicios de Panama (incluido su Canal), o
del dinamismo que infunde Costa Rica, la democracia mas asentada
del area y uno de los paises con un mayor desarrollo humano del
Hemisferio?

Una tercera explicacion, menos sociolégica aunque no menos politica,
tendria como elementos centrales factores de tipo “técnico” o institu-
cional. La integracion centroamericana es de mala calidad, entre otras
razones, porque los Estados miembros del SICA no han estado dis-
puestos a fortalecer las instituciones de la integracion independiente-
mente de los beneficios que ello pueda conllevar para sectores
econdmicos especificos. La renuencia de los Estados de ceder “sobe-
rania” o autoridad supranacional a entidades multilaterales impide el

Esta tesis ha sido elaborada con mayor detalle en Luis Guillermo Solis, “De la
integracion renuente al activismo fraterno: la politica exterior de Costa Rica en
Centroameérica, en Paz, Integraciéon y Desarrollo: Politica Exterior de Costa
Rica (1994-1898), San José: AFOCOI, 1899
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avance del proceso de integracion. Como es bien sabido, la suma de
las partes no constituye el todo integrado en una comunidad econo-
mica y politica como la que propugna el discurso oficial en Centroamé-
rica. De hecho, sin instituciones regionales fuertes, bien financiadas y
auténomas, el proceso de integracién no puede avanzar porque la
I6gica nacional y los intereses particulares de los Estados no se lo
permite. Mientras los Estados perciban sus margenes de maniobra
individuales como mas eficientes o productivos que los regionales —
tanto en lo econdémico como en lo politico - no sera posible que se
profundice la integracién. Ello, a pesar de las presiones de los grupos
empresariales. En este caso como en tantos otros, los Estados com-
probarian su autonomia frente a los grupos de interés o de presion.

2.1. Las dimensiones de la agenda regional

Mas alla de las renuencias politicas o de las oportunidades econémi-
cas que ofrece la integracion regional a los pueblos de Centroamérica,
los afos noventa han descubierto al menos tres realidades que condi-
cionan de manera determinante la vinculacién del Istmo con el resto
del mundo. La primera es que la agenda regional ha cambiado mucho,
y que los factores que la conforman son de una complejidad tal que ya
no pueden ser abordados desde posiciones unitematicas, como fue el
caso durante la primera etapa del proceso en los afios sesenta donde
el predominio de los temas econémicos fue contundente. La segunda
es que, independientemente de las enormes criticas que ha recibido y
seguira recibiendo el SICA, este no se puede descartar ni por razones
practicas ni por razones politicas. Valga decir, casi cincuenta anos de
Mercado Comun no pueden ser obviados: la integracion centroameri-
cana quiza no avance, pero tampoco desaparecera como punto im-
portante de la realidad del Istmo. Finalmente, la agenda regional sélo
puede abordarse a partir de una aproximaciéon multidimensional y
simultanea, es decir, abarcando al mismo tiempo tanto los factores
sustantivos como los factores institucionales, legales, financieros y de
procedimiento.

a.) Dimensién burocratica/institucional

Las instituciones de la integracion se quedaron rezagadas con res-
pecto a las condiciones cambiantes de la regiéon y del mundo en los
anos noventa. Pese a la reformas introducidas en el Protocolo de
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Tegucigalpa en 1991, el marco conceptual en que dichas reformas se
basaron fue practicamente el mismo utilizado en los afos del Tratado
de San Salvador, el cual sometia a la Secretaria General y sus
organos especializados a una clara subordinacion a los Estados
miembros, al tiempo que no las dotaba de los recursos suficientes para
desempenar su labor.

Sin embargo, lo mas negativo de este proceso fue que, debido a la
inercia burocratica con que funcioné el sistema de integracion entre
1969 y 1991, se produjo un gran desorden en el crecimiento de las
instituciones. Ello tuvo como resultado innumerables ineficiencias y
duplicaciones funcionales que volvieron al sistema no sélo muy caro
desde el punto de vista de sus costos de operacion, sino también muy
incapaz para enfrentar los nuevos desafios de una regiéon que des-
pertaba a la democracia y al desarrollo sostenible por primera vez en
su historia.

Sumisa ante los Estados nacionales, desfinanciada, institucionalmente
anquilosada y sin disponer de un personal verdaderamente especiali-
zado en las funciones de integracion (con la posible excepcion de la
Secretaria de Integracion Econdmica — SIECA -, la cual siempre se
mantuvo en la punta del proceso), la Secretaria General del SICA y los
organos del Sistema pronto se vieron superados por la realidad. De alli
que pese a la reforma, el SICA no mejorara y se volviera imperativo
adaptarlo a los nuevos tiempos y al nuevo marco conceptual de la
agenda regional: la ALIDES.

En las primeras décadas del siglo XXI el SICA en su conjunto conti-
nuara enfrentando este problema de manera dramatica. No solo se
interrumpié la reforma anunciada en la XV Cumbre de Presidentes de
Guacimo en 1994 completada en Panama en 1997. Tampoco pare-
ciera posible la realizacion de otra reforma integral en el futuro
proximo. El problema es que sin reforma institucional y burocratica, el
Sistema siempre sera incapaz de generar mas integracién por medio
de una practica regional mas dinamica. En este sentido, no pareciera
haber una correspondencia entre el discurso oficial y la realidad insti-
tucional. Por el contrario, lo que se presenta es una disfuncién grave
entre la retorica y los instrumentos institucionales imprescindibles para
hacerla realidad. Esto se vera en detalle mas adelante.
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b.) Dimension financiera

Una dimension diferente pero muy préxima a lo institucional y burocra-
tico es la financiera. No puede haber integracion si los Estados miem-
bros del Sistema se niegan a asumir los costos que ésta conlleva.
Ningun sistema de integracion es barato, mucho menos si asume a
plenitud las tareas que le son propias en un marco de creciente multi-
lateralismo. Hasta la hora, los mecanismos que se han propuesto para
la capitalizacion del Sistema pasan por la asignacién de recursos de
parte de los Estados miembros. Es indispensable que los Estados
garanticen el pago puntual y suficiente de las cuotas nacionales a las
entidades del SICA, de lo contrario — como ha sido el caso hasta la
fecha - o bien éstas no tienen capacidad de gestion, o bien se ven
obligadas a vender servicios y desarrollar proyectos con el unico
proposito de aprovechar los “overheads” requeridos para satisfacer
sus costos de operacion.

La agenda financiera de la integracion es también importante porque
conlleva una discusion sobre la eficiencia del sistema en su conjunto y
de las instituciones particulares que lo conforman. Hasta la fecha,
nadie sabe a ciencia cierta cuanto cuesta la integracion centroameri-
cana a los paises miembros. El calculo mas aproximado, segun el
Informe del BID-CEPAL recibido por los Presidentes de Centroamérica
en setiembre de 1997, es de $15 millones de doélares anuales, valga
decir, un promedio de $3 millones por pais'®.

BID/CEPAL, La integracién centroamericana: elementos para su reforma,
Panama: 1997. Estas cifras han sido asumidas como validas en diversos
estudios preparados tanto por la Secretaria General del SICA como por la Se-
cretaria General de la SIECA para los gobiernos del area. El monto, sin em-
bargo. es enganosc por varias razones. En primer lugar, estd basado en
estimaciones de lo que deberian pagar los Estados miembros, no lo que en
realidad desembolsan pues la gran mayoria de ellos no estén al dia en sus
obligaciones. En segundo lugar, el monto incluye las cuotas al PARLACEN vy
la Corte Centroamericana de Justicia, 6rganos en los que no participan todos
los miembros del SICA. En todo caso, esto lo (nico que indica es la grave si-
tuacion en que se encuentra el SICA desde el punto de vista financiero, y lo
vulnerable que se vuelva a los vaivenes gubernamentales de los paises cen-
troamericanos donde el rubro regional no es precisamente una prioridad pre-
supuestaria.
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A este respecto, no es realista pensar que los Estados miembros van a
estar dispuestos a pagar sus obligaciones actuales (definidas por los
Tratados) o incrementarlas a futuro, si no se producen cambios inter-
nos en el SICA que garanticen un uso eficiente pero también transpa-
rente de los recursos. Ello conlleva, de manera prioritaria, no sélo
ajustes significativos al interior de las instituciones, sino también una
racionalizacion mayor de la totalidad del Sistema de manera que se
eliminen duplicaciones e ineficiencias propias del caos institucional
que ha prevalecido hasta la hora actual. Los casos del PARLACEN y la
Corte Centroamericana de Justicia son paradigmaticos, pues entre
ambas instituciones consumen, segln los nimeros del Informe del BID
y CEPAL, el 50% de los costos totales del SICA.

Soélo una propuesta radical puede resolver la crisis financiera del SICA
en un plazo manejable para las instituciones; instituciones, las cuales
de no contar con los recursos de los Estados, continuaran depen-
diendo de las contribuciones de la cooperacién internacional (lo cual es
inconveniente en lo politico) o bien de los “overheads” de proyectos
especificos (lo cual es inadmisible como principio de trabajo). A este
respecto, la iniciativa mas razonable, favorecida y sustentada de
manera muy técnica por la SIECA pero que ha sido fuertemente
resistida por los gobiernos, es la de adopcion de un arancel especifico
(o en su defecto, el extraer un porcentaje del arancel centroamericano)
a los productos que se mueven en el ambito del Mercado Comtun. Esta
suma superaria las necesidades financieras actuales del Sistema y le
permitiria su funcionamiento normal.

Desgraciadamente esta propuesta ha enfrentado una oposicion férrea
de los sectores econémicos de los gobiernos y de los representantes
de la empresa privada, para quienes un “impuesto integracionista”
como el sugerido constituiria una carga inconveniente para el comer-
cio regional.
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c.) Dimensién politica'®

La discusion sobre el para qué y el qué tipo de integracién requiere la
Centroamérica del siglo XXI no esta agotada. Ello implica particular-
mente, determinar hasta dénde los Estados miembros estan dispues-
tos a concederle a la institucionalidad regional poderes
supranacionales. Esta tension, que siendo natural no puede poster-
garse habida cuenta de los desafios que plantea el futuro inmediato
del Sistema, deberia ser incluida en la agenda de sus 6rganos
superiores. Sin embargo, los lideres politicos de la region se
encuentran muy enfrentados a este respecto, y nada permite
vislumbrar una definicion en el corto ni mediano plazo.

Durante la reunién presidencial de Managua en julio de 1997 y las
discusiones publicas posteriores a la declaracion de la Union Cen-
troamérica, se revelaron la multiplicidad de tendencias en el debate
contemporaneo. Es interesante constatar como, mas alla de la posi-
cion de un mandatario que, a pocos dias de abandonar la presidencia
de su pais hizo una profesiéon de fe morazanica que ninguno de sus
otros colegas compartia, ninguna de estas tendencias abogé por un
modelo de integracion regional plena el cual, cuando se menciond,
solo lo fue como una aspiracién de largo aliento; algo que sonaba mas
a utopia politica mas que a una “(...) fase superior de la asociacién
comunitaria contenida en el Protocolo de Tegucigalpa”"”.

La imposilidad de contar con una vision comun de integracion regional
de largo plazo como la que tuvo Europa a finales de la década de los
anos cincuenta, y principalmente la renuencia de los Estados centro-
americanos de construirla como prioridad para el desarrollo del Istmo
en el siglo XXI, genera problemas para las relaciones externas de
Centroamérica. Es posible manejar un discurso integracionista que no
tiene sustento en la realidad como instrumento de politica exterior de

Conversaciones y entrevistas con el Ing. Emesto Leal , Secretario General del
SICA, el Dr. Carlos Manuel Castillo (qdDg), representante presidencial de
Costa Rica en la Comision BID/CEPAL, el Lic. Carlos Ramiro Martinez,
exVicecanciller de Guatemala y la Ministra Consejera Patricia Solano,
Subdirectora de Integracion de la Cancilleria de Costa Rica.

Declaracion de Managua, Preambulo,

24



corto plazo. Centroamérica asi lo ha hecho principalmente de cara a la
comunidad donante en busqueda de recursos de la cooperacion
internacional. Esta estrategia, sin embargo, no es sostenible, espe-
cialmente una vez que los socios extraregionales — motivados por ese
discurso - demandan un tratamiento conjunto de negociaciones en
materia comercial, agricola, ambiental o de seguridad.

d.) Dimension econémica y comercial

Ante un contexto como el descrito, la posicion que han adoptado
muchos gobiernos y especialistas de Centroamérica es avanzar en los
temas econdmicos y comerciales en donde todas las partes, incluso
aquellas mas renuentes a la integracién politica, parecieran estar mas
dispuestas a hacer concesiones. La légica econémica de la integra-
cion, dominante desde los origenes del proceso en los anos sesenta,
sigue siendo, en la hora actual, la Unica que pareciera concitar un poco
mas de entusiasmo en las élites dirigentes de Centroamérica'®.

Es indudable que la mayor parte de los logros de la integracion cen-
troamericana se han dado en el ambito econémico. Este ambito tam-
bién resulta clave para lo que se ha dado en llamar la “insercion
inteligente de Centroamérica en el sistema internacional’, y es el que
ha experimentado un dinamismo mayor tanto en cuanto al desarrollo
institucional,como a su peso especifico en los equilibrios internos del
SICA".

No obstante ello, incluso los logros en materia econémica son en el
mejor de los casos insuficientes, pues hay clara conciencia, tanto en el
sector publico como en el empresarial, de que Centroamérica todavia

L Entrevistas y conversaciones con el Lic. Giovanni Castillo, exViceministro de

Economia de Costa Rica, el Ing. Humberto Pretti, empresario guatemalteco, el
Lic. Haroldo Rodas Melgar, Secretaric General de la SIECA y el Dr. José
Ramoén Hernandez Alcerro, exEmbajador de Honduras ante las Naciones Uni-
das y la Casa Blanca.

SIECA, El proceso _de integracion _econémica centroamericana y el nuevo
orden _economico _internacional, Guatemala:SIECA, 1995. También Centro
para el Estudio de las Relaciones Economicas Internacionales (CREI), Politica
Comercial e Integracion Eccnomica en Centroamérica, San José:
FUNPADEM/PAR, 19897.
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esta lejos de contar con las condiciones 6ptimas para responder a los
desafios de la economia globalizada del nuevo siglo®. Ello se veria
agravado, en opinion de Victor Bulmer-Thomas, por al menos cuatro
problemas fundamentales: el limitado volumen del comercio intraregio-
nal con relacion a los intercambios bilaterales; la poca prioridad del
comercio intraregional con relacién al comercio extraregional; la impo-
sibilidad de reconciliar todos los esquemas de integracién abiertos a
cada pais; y la insuficiencia de las instituciones regionales. En sintesis,
para Bulmer-Thomas y otros especialistas, “(...) no es probable que el
mercado comun ... llegue a ser algo mas que una mera area de libre
comercio™'.

Resultara fundamental para Centroamérica resolver la dimension
economica y comercial de la integracion regional como prioridad de
sus relaciones externas en las primeras décadas del siglo XXI. Hay
coincidencia entre los analistas en cuanto a que en buena medida, la
visiblidad de Centroamérica como regioén en el sistema internacional,
asi como la profundizacién del proceso regional en mucho dependera
de la capacidad del Istmo de desarrollar sus economias.

2.2. Lostemas de la agenda de la integracion regional: Hacia una
ampliacién de los margenes de Centroameérica frente a la
Comunidad Internacional

Tal'y como ya se indicd, las tendencias internacionales después del fin
de la Guerra Fria hicieron “desaparecer” gradualmente a Centro-
america de la agenda internacional. Pareciera que ésta continuara
siendo una caracteristica dominante durante las préximas décadas®.

2 Vease a Edgar Chamorro, “La integracion econémica centroamericana en el

escenario de la mundializacién: nuevas agendas para los nuevos desafios”,
en Sanahuja y Sotillo, Op.cit, 1998, pp. 223-248.

Victor Bulmer-Thomas, "La unién aduanera: un imperativo para la integracion
regional de Ameérica Central’, en Sanahuja y Sotillo, Op.cit., pp. 135; 136-137.

No necesariamente, dicen algunos. Willy Stevens, "El Proceso de San José”,
en Politica Exterior, vol. VII, # 61, enero/febrero 1998, p. 151, afirma que con
relacion “(...) a si el Istmo centroamericano, podria recuperar su peso politico
especifico con vistas a volver a ser un interlocutor interesante, no existen du-
das al respecto...” siempre y cuando se potencien cuatro factores que él de-
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Es dificil, cietamente, saber si los espacios de Centroameérica en el
Sistema Internacional van a ampliarse ya sea debido a un esfuerzo
propio, 0 como consecuencia de acontecimientos globales fuera de su
control. En cualquier caso la agenda centroamericana, muy compleja
desde la adopcion de la ALIDES en 1994, debera ser atendida por los
paises del Istmo por un imperativo histérico, pues ninguno de sus
principales temas puede ser resuelto de manera permanente y com-
pleta sin una aproximacién regionat®®.

Para los efectos de este trabajo y siguiendo la sugerencia metodolé-
gica de W. Stevens de dividir la agenda en dos tipos de temas (“blan-
dos” o de ética global y “duros” o estratégicos)®, se podria sugerir la
siguiente propuesta ajustada a las decisiones presidenciales adopta-
das en las cumbres de 1998 y 1999:

a. Principios y valores permanentes: la insercion de Centro-
ameérica debe de darse a partir de ciertos valores y principios de-
rivados de la experiencia de la region en la Posguerra Fria.
Estos valores estan recogidos en la ALIDES, pero también en las
declaraciones de los gobiernos desde el Plan de Esquipulas:
democracia; respeto a todos los Derechos Humanos; pre-
eminencia de las instituciones civiles y del Estado de Derecho;
desarrollo sostenible).

b. Temas “estratégicos”: seguridad publica (lucha contra el cri-
men organizado, en especial la narcoactividad); administracion

nomina "capaces de posibilitar un resurgimiento geopolitico de Ameérica
Central’, a saber: una politica antidrogas; una revaloracién de los factores
ambientales; una ampliacion del mercado por medio de la integracién econé-
mica y una cooperacion regional e intergubernamental mas intensa en politica
exterior.

Alfredo Guerra-Borges ha expresado alglin escepticismo con respecto a esta
aproximacion, ya que considera que la agenda propuesta por la ALIDES es
excesiva para Centroamérica. Mas bien aboga por distinguir claramente entre
lo que puede ser un simple enunciado de principios, de lo que es materia de
integracion y aquello en que sélo puede darse la modernizacién. Véase La
integracion_centroamericanana ante el reto de la globalizacion, Managua:
CRIES, 1998, pp.46-49.

Stevens, Op. cit.
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de justicia y transparencia; desarrollo social (armonizaciéon de
politicas publicas en salud, educacion y vivienda); medio am-
biente (areas protegidas, biodiversidad, reforestacion; vulnerabi-
lidad y prevencion de desastres); reforma del Estado
(administracion tributaria y control fiscal, descentralizacion, des-
concentracion); desarme (control de armas convencionales -ar-
mas en manos de civiles-, limitacién expresa de las FFAA para la
compra de nuevo equipo de alta tecnologia), desminado; desa-
rrollo e integracion econdmica; insercion en la economia mundial
(corredor tecnolégico centroamericano).

Esta propuesta, sin embargo, hace caso omiso al planteamiento mas
acotado que ha sido propuesto por el Centro Latinoamericano para la
Competitividad y el Desarrollo Sostenible (CLACDS) del Instituto
Centroamericano de Administracion de Empresas (INCAE) y la Univer-
sidad de Harvard. Convocado por los presidentes centroamericanos
desde 1996 para concretar la Alianza para el Desarrollo Sostenible y
financiado por el Banco Centroamericano de Integracién Econdmica
(BCIE), el Centro ha propuesto una estrategia de manejo de la agenda
basada en el concepto de “conglomerados de desarrollo” (clusters),
teniendo como referente una aproximaciéon comparativa a procesos
exitosos en otras partes del mundo (benchmarking)®.

La aproximacion del proyecto INCAE/Harvard, seguido muy de cerca
por dos conocidos economistas de fama internacional — Michael Porter
y Jeffrey Sachs - busca racionalizar la agenda a partir de un analisis
que privilegia aquellas areas en que Centroamérica puede ser compe-
titiva (agroindustria, manufacturas de maquila, turismo y produccién
electronica y de alta tecnologia). De esta manera, segun dicha pro-
puesta, se maximizarian las potencialidades de la region al tempo que
se evita que los gobiernos asuman temas de la agenda considerados
propios de la jurisdiccién de los Estados nacionales y por lo tanto no
susceptibles a recibir un tratamiento regional conjunto (seguridad,

Roberto Artavia, Cambiar para Prosperar: Centrocamérica ante el Nuevo Siglo,
San José:; INCAE, 1998
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educacion, salud, vivienda, politica comercial, legislacion laboral,
aranceles, etc).

El problema con este enfoque, indudablemente mas pragmatico que el
tradicional, es que al segregarse la agenda a partir de criterios estric-
tos de competitividad se pierde la integralidad en el tratamiento de los
temas “reales” que afectan a todos los paises del Istmo. Ello termina
por socavar las bases de uno de los principales postulados de la
integracion regional a saber, la idea de que los desafios del siglo XXI
siendo globales en su origen, deben ser también resueltos conjunta-
mente por los paises centroamericanos.

En la perspectiva del siglo XXI es probable que la agenda acotada que
propone el INCAE/Harvard cuente con un mayor apoyo de los gobier-
nos centroamericanos pero también propenda a inhibir el desarrollo de
la integracién regional. Ello por cuanto sélo favorecera el tratamiento
conjunto de un segmento relativamente pequefio de temas mientras
deja descubiertos la mayor parte de los temas “duros” mencionados
arriba.

2.3. La cooperacion internacional: Su papel como inductora de
integracion

La desolacién dejada por el Huracan Mitch en Centroamérica a finales
de 1998 reavivod los flujos de cooperacién que el Istmo no recibia
desde hacia una década. La magnitud de la destruccion material asi
como la enorme cantidad de victimas de este desastre conmovi6 a la
Comunidad Internacional no sélo por la dimension de la tragedia, sino
también por la constatacion de la vulnerabilidad que contintian pade-
ciendo los estratos mas débiles de las sociedades del area.

La asignacion de recursos para atender esta emergencia, sin em-
bargo, se produjo en medio de un debate en cuanto a los controles
indispensables — tanto locales como externos - que deberian estable-
cerse con el fin de garantizar su adecuada y transparente distribucion.
Experiencias anteriores habian demostrado la facilidad con que los
recursos de emergencia podian ser desviados hacia fines no previstos
por gobiernos o funcionarios inescrupulosos. También la tendencia de
utiizarlos con fines meramente paliativos, sin introducir cambios
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estructurales que impidieran que los errores del pasado volvieran a
repetirse.

La conclusién politica fue, tanto en la reunion del Grupo Consultivo de
Estocolmo como en la mayoria de las instancias oficiales de los paises
donantes, que la cooperacion hacia Centroamérica no podia ser
‘neutral”. Es decir, que si bien esta ayuda ya no podia ser “condicio-
nada” con la carga ideolégica de otras épocas, si era deseable inducir
a los gobiernos del area a someterse a una rendicién de cuentas
periddica, tanto por medio de controles ciudadanos mas estrictos
como por medio de auditorias externas a cargo de empresas especia-
lizadas.

Es dudoso que las buenas intenciones de los donantes puedieran ser
concretadas, tanto debido a razones de tipo practico como politico. Sin
embargo, aunque los montos de la cooperacion internacional hacia
Centroamerica contintien disminuyendo progresivamente en las proxi-
mas décadas, es importante resaltar la necesidad de adoptar criterios
mas estrictos para el desembolso de dichos recursos, incluidos los
destinados a las organizaciones de la sociedad civil. Los criterios que
podrian utilizarse para ello deberian estar en consonancia con los
principios y valores definidos por los propios Estados centroamerica-
nos y que se han denominado “suaves” en la seccién anterior. Evi-
dentemente la adopcion de una posicion semejante no sera popular en
algunos gobiernos centroamericanos, como ha sido el caso de Nicara-
gua, cuyo Presidente ha acusado a los paises donantes de ser “pre-
potentes”, “irrespetuosos” e “injerencistas” tras un agrio debate sobre
el destino de los fondos de emergencia post Mitch®®,

El manejo de la cooperacion en la etapa post Mitch dejé otras en-
senanzas también muy importantes para el futuro de Centroamérica.

La primera es que ni siquiera una tragedia de esta magnitud es capaz
de generar integracion si los paises y los distintos estamentos de la
sociedad civil de la region, adolecen de la voluntad para alcanzarla. En
otras palabras, la unica manera de garantizar que se aproveche de

- “‘Aleman pide posponer cita”, en La Nacién, 30 de enero de 2000, p. 24 A
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manera adecuada y conjunta la ayuda de la cooperacion internacional,
es si se establecen mecanismos institucionales de disefo, negocia-
cion, administracion y evaluciéon de esa coperacién y se definen las
prioridades regionales que la orienten por medio de un proceso colec-
tivo de concertacion. Esta tarea es complicada por dos razones. Por
una parte los gobiernos centroamericanos, debido a las grandes
necesidades que aquejan a sus paises, todavia se resisten a “conce-
der” los potenciales beneficios individuales que la cooperacion interna-
cional les deparara individualmente en aras de un planteamiento
conjunto, donde la distribucién se realice a partir de estrategias verda-
deramente regionales. Ello también ocurre al interior de la sociedad
civil regional cuyas organizaciones, mucho mas comprometidas con la
integracién en su praxis politica que los propios gobiemos que la
tutelan, han sido no obstante también victimas del canibalismo inter-
sectorial y gremial. Este ha sido un fenédmeno que, adicionalmente, no
ha estado exento de enfrentamientos de tipo nacionalista.

Por otra parte, Centroamérica no cuenta con entidades técnicas
regionales capaces de realizar esa tarea. Estos mecanismos, que no
existen aun debido a la oposicion de los gobiernos, deberian ser
instancias fuertes, bien dispuestas para dirigir de manera permanente
— tomando decisiones de caracter vinculante, bajo la direccion politica
de la Secretaria General y en consulta con los Estados miembros del
SICA y el Comité Consultivo de la sociedad civil - los proyectos regio-
nales de cooperacion. También deberian tener suficiente versatilidad
como para activarse rapidamente en caso de emergencias antropogé-
nicas o de contingencias naturales. Esto en asocio con la organizacion
regional de desastres (CEPREDENAC) y con el fin de coordinar las
labores de mitigacién y reconstruccién que se requieran.

Una segunda leccion, mas estratégica sin duda, es que Centroameérica
deberia adoptar a futuro una actitud mas propositiva frente a la coope-
racion de la Comunidad Internacional, y no aceptar indiscriminada-
mente, debido a las acuciantes necesidades individuales de los
paises, las prioridades que bien que mal ésta le impone. Ello conlleva-
ria varias condiciones, entre las que sobresalen, ademas de lo ya
senalado con relacion a la institucionalidad regional, el apego estricto
de los gobiernos centroamericanos a la agenda de ALIDES, la cual
deberia actualizarse de manera periodica.
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Una tercera leccion que no tiene que ver con Centroamérica pero que
indudablemente la afecta, es la muy evidente falta de coordinacién que
existe entre los paises cooperantes. La proliferacion de agendas de
cooperacion, no siempre claras y utilizadas con frecuencia con fines de
politica doméstica, se vuelve inmanejable cuando los paises que las
promueven, no establecen mecanismos de dialogo entre si. Clara-
mente se han logrado progresos notables en los ultimos afios, tales
como la creacion del Grupo Consultivo para Centroamérica convocado
por el Banco Interamericano de Desarrollo. No obstante ello, todavia
es posible que los paises donantes coordinen mejor sus acciones en el
Istmo, de manera que no se produzcan contradicciones como las que
existen cuando se apoyan simultdneamente una agenda regional que
corre a contrapelo de siete agendas nacionales que con frecuencia
buscan objetivos divergentes.

En cuarto lugar, la imagen de Centroamérica como suma de cinco,
seis o siete menesterosas “banana republics” ratificada tras Mitch, es
tambien muy problematica en varios sentidos. Ademas de lo ya apun-
tado en términos de pérdida de margenes de maniobra para canalizar
la cooperacion externa hacia aquellas areas verdaderamente priorita-
rias, la region también se inhibe de poder construir, debido a su ges-
tion de una agenda “minimalista”, asociaciones o alianzas estratégicas
mas maduras; oportunidades que le permitirian en el mediano y largo
plazos, aumentar las inversiones y fomentar el desarrollo de activida-
des productivas mas sofisticadas, con crecientes grados de transfe-
rencia de tecnologia y, en consecuencia, de mayor valor agregado.

En quinto lugar, hay que ponderar la tendencia, cada vez mas fre-
cuente, de que la cooperacion internacional se canalice por medio de
las organizaciones de la sociedad civil, tanto nacional, como regional-
mente organizada y no de las instancias oficiales de los Estados. La
decision de los donantes de privilegiar estos canales directos de
asistencia por medio de estas entidades no gubernamentales, no
deberia considerarse una amenaza por parte de los gobiernos, sino
mas bien una importante estrategia complementaria que podria mas
bien fortalecer mucho la ejecucion de los programas de desarrollo.

Para que esta oportunidad se produzca, sin embargo, es indispensable
que los propios gobiernos tomen la iniciativa de incorporar cada vez de
manera mas frecuente y significativa, a las organizaciones de la socie-
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dad civil en los procesos de toma de decisiones. De lo contrario, lo que
se produce es el establecimiento de canales separados y mutuamente
excluyentes para dirigir la cooperacion al desarrollo, los cuales termi-
nan por perjudicar tanto al donante (debido a que el impacto de los
recursos se diluye) como a los beneficiarios (cuyos objetivos solo se
alcanzan de manera parcial debido a que los montos que se otorgan
son insuficientes). A futuro, esto podria evitarse por medio de nego-
ciaciones tripartitas en las que participen los donantes, los gobiernos
centroamericanos y las organizaciones de la sociedad civil regional, en
el entendimiento de que tanto los gobiernos como la sociedad civil
convergerian en un programa minimo de cooperacion al desarrollo.
Dichas negociaciones, cuando involucren programas regionales,
deberian ser convocadas por la Secretaria General del SICA vy dirigi-
das por la instancia que dentro de ésta se cree con el fin de coordinar
los esfuerzos conjuntos de los paises del Istmo.
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3. La reforma del SICA?

La restructuracion y adecuacion de las instituciones regionales es de
vital importancia para el proceso de integracién regional; particular-
mente porque la mayoria de ellas son anteriores a la estrategia integral
de desarrollo regional, denominada Alianza Centroamericana para el
Desarrollo Sostenible — ALIDES -, adoptada por los Presidentes cen-
troamericanos en agosto de 1994, cuya implementacion se apoya en
la institucionalidad regional. Asimismo por el contenido, innovador y
muy especializado, de los tratados y convenios que han surgido en la
década de los afios noventa.

Por ser la Alianza una iniciativa de politicas, programas y acciones a
corto, mediano y largo plazo, las instituciones regionales deben traba-
jar conjuntamente con los gobiernos en su ejecucion, partiendo de las
cinco grandes areas que la fundamentan: la politica, econémica,
social, cultural y ambiental. Para ello se requiere de una mayor coordi-

nacion entre las mismas instituciones con la Secretaria General del
SICA.

Conforme se fueron creando las instituciones regionales, no se previé
ni la articulacion entre ellas mismas, ni entre éstas y las que ya exis-
tian. Tampoco se definié una estrategia ordenada dirigida hacia objeti-
vos integracionistas predeterminados. Ello generd a lo largo de los
ultimos treinta afios una gran duplicidad de funciones y un gasto
excesivo de recursos para los Estados miembros del SICA. La apari-
cion de una especie de “soberania institucional” en el Sistema, hizo
que sus instituciones adoptaran esquemas de trabajo cada vez mas
auténomos y fragmentados. Esto devino en elevados niveles de des-
coordinacion, alentados por la proliferacion de agendas individuales

# Esta seccion se prepard con la destacada participacion de la Ministra Conse-

jera Patricia Solano, Subdirectora de Integracion del Ministerio de Relaciones
Exteriores y Culto de Costa Rica. También con los materiales e insumos inte-
lectuales aportados por la Secretaria General del SICA. Para mas detalles so-
bre el particular pueden consultarse Ernesto Leal, "La reforma del Sistema de
la Integracion Centroamericana”, en Nowalski y Acufa, Op.cit, 1998 pp. 19-
34. Un analisis mas amplio se encuentra en PNUD, Estado de la Region ...,
Cap. X, pp.307-328.



basadas en programas y proyectos que perseguian fines e intereses
particulares, al margen de las prioridades regionales definidas por los
Estados miembros y por la propia Secretaria General del SICA.

El Protocolo de Tegucigalpa establece que el funcionamiento de la
estructura institucional, debera “garantizar el desarrollo equilibrado y
armonico, de los sectores econdémico, social, cultural y politico, me-
diante una coherente coordinacion intersectorial que asegure la ejecu-
cion eficiente y el seguimiento constante de las decisiones emanadas
de las Reuniones de Presidentes”. Esta prescripcion sin embargo, al
no ser juridicamente vinculante, se cumple sélo de manera simbdlica
pues la institucionalidad regional no contribuye al cumplimiento de
estos objetivos, ni los gobiernos se lo exigen.

Tampoco se ha puesto en ejecucioén el mecanismo establecido en las
Bases de Coordinacion Interinstitucional, acuerdo definido por los
Cancilleres cuyo propésito es el de generar una coordinacion institu-
cional operativa y eficaz que de seguimiento puntual a las reuniones
de Presidentes.

La reforma planteada en julio de 1997 por los Presidentes centroame-
ricanos se basa en un reordenamiento de las instituciones regionales,
del Parlamento Centroamericano y de la Corte Centroamericana de
Justicia. Sus objetivos principales estan centrados en reducir la dis-
persion de instituciones y funciones del SICA; mejorar la coordinacién,
seguimiento, ejecucion y evaluacion de las decisiones presidenciales y
ministeriales; fortalecer la capacidad tecnica y administrativa del
Sistema; armonizar las acciones que se adoptan en el marco regional
con las acciones que se ejecutan a nivel nacional y, en priorizar los
acuerdos e iniciativas gubernamentales con el fin de maximizar su
impacto.

Con el propésito de iniciar la reforma se crearon tres grupos de tra-
bajo, para el Parlamento, la Corte y para elaborar un Tratado Unico,
sustitutivo de la normativa vigente desde 1959. Todos ellos con la

35



participacion de representantes de los gobiernos y de los érganos
comunitarios segun fuera el caso?.

3.1. Alternativas para la reforma de la institucionalidad regional

La reforma integral del SICA, tal y como fue imaginada por los Presi-
dentes en la Cumbre de Guacimo en agosto de 1994, y disefiada por
los técnicos del Banco Interamericano de Desarrollo (BID) y la Comi-
sion Econdmica para la América Latina (CEPAL), en setiembre de
1997 no podra ser concretada. Ante semejante escenario, inviable por
razones tanto politicas como administrativas, podrian proponerse al
menos tres opciones, dos de las cuales, la segunda y la tercera, resul-
tarian mas adecuadas a juicio del consultor. La primera, probable-
mente la menos problematica de todas y por lo tanto la que podria ser
adoptada con mayor facilidad por los gobiernos centroamericanos, es
tan superficial, que casi no conllevaria variaciones al actual modelo.

a. Propuesta 1

Esta propuesta mantiene en parte la estructura actual, con algunas
modificaciones que van dirigidas hacia un ordenamiento institucional,
con miras a hacer mas eficiente y agil el proceso de integracion regio-
nal. Consiste en:

% Tanto las reformas del Parlamento como las de la Corte proponian, entre otros

aspectos, una adecuacion de las inmunidades y privilegios de sus miembros;
la racionalizacion de los gastos y de la estructura administrativa; el mejora-
miento de la coordinacion con los demas Organos e Instituciones del Sistema
de Integracion Centroamericana y la reduccion del numero de diputados y de
magistrados. En cuanto a las instituciones regionales, la reforma contempla la
creacion de una Secretaria General Unificada, conformada por una Secretaria
General que se encargaria de los asuntos politicos, juridicos y de seguridad
regional y por tres Direcciones de Area: Econdmica, Social y Ambiental. Estas
Direccciones agruparian a algunas instituciones como departamentos, otras
desaparecerian o se reubicarian dependiendo del tema que traten. Asimismo,
la Secretaria General tendria una Unidad de Cooperacién encargada de pro-
piciar y facilitar la identificacion de necesidades y areas de interés que puedan
ser traducidas en proyectos regionales, asi como de sistematizar y analizar los
temas de interés estratégico y los criterios de prioridad. Serviria también para
establecer un banco de proyectos regionales y para dar seguimiento perma-
nente a los proyectos vigentes.
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Mantener la actual Secretaria General, pero mas reforzada, dan-
dole los soportes necesarios para ser mas eficiente, a fin de que
pueda satisfacer todos los requerimientos de los paises en su
proceso de integracion. Para ello es indispensable hacer una
evaluacién que permita encontrar las debilidades que tiene y los
requerimientos que necesita para su éptimo funcionamiento.

Ademas, es necesario que los gobiernos ratifiquen las areas
prioritarias para la regién contenidas en la ALIDES y en ese sen-
tido direccionen a la Secretaria General. Asimismo se debe in-
vestir a la Secretaria General de mayor autoridad respecto a las
otras secretarias e instituciones, para que respondan a los re-
querimientos de ésta y se logre una mayor coordinacion y efi-
ciencia del Sistema en su conjunto.

Crear en la Secretaria General una Unidad (o Direccion General)
de Cooperacién con personal calificado en elaboracion, negocia-
cion, gestion y evaluacion de proyectos. Esta unidad debe man-
tener un banco de proyectos en las areas de mayor impacto para
la region, que contribuya a fortalecer los proyectos y programas
que se presenten a nivel regional y que sirva para orientar a los
paises sobre la importancia de desarrollar proyectos y progra-
mas en campos especificos. Esta unidad de cooperacion debe
convertirse en el mecanismo mediante el cual se negocien y
canalicen los recursos para el desarrollo de programas y
proyectos del proceso de integracion. Ademas debera dar el
seguimiento puntual y preciso de cada proyecto que se realice.

Establecer Secretarias Especializadas o Divisiones Sectoriales
en _paises diferentes, tomando en cuenta particularmente las
fortalezas o debilidades de los paises para su asignacion. Estas
secretarias o divisiones deben tener un secretario o director que
no sea nacional del pais donde se instal6 dicha instancia y debe
contar con personal técnico especializado en las diferentes areas
que administre. La secretaria sectorial debera tener una es-
trecha coordinacién con la Secretaria General, con el propésito
de llevar a cabo un trabajo coherente y armonico respecto a la
agenda regional. Este sistema que favorece la dispersion de las
instituciones y consume mas recursos, pareciera que promueve
un mayor conocimiento de la integracion y es mas equitativo.
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» Agrupar las instituciones regionales gue existan en las diferentes

areas en cada una de las Secretarias o Divisiones Sectoriales, a
fin de obtener una institucién sectorial fuerte, eficiente y
ordenada. Esto contribuye a evitar la dispersiéon y dualidad de
funciones. Los recursos que requieran para desarrollar los dife-
rentes proyectos deben ser canalizados por medio del meca-
nismo que debera establecerse en la unidad de cooperacion de
la Secretaria General.

Fortalecer el papel del Comité Consultivo del SICA, integrado por
los sectores, empresarial, laboral, académico, industrial y las
principales “fuerzas vivas” (otros sectores de la sociedad civil) de
la region, que representan las diferentes instancias que estan
comprometidas con el proceso de integracion regional y que son
necesarias para su avance.

Establecer un mecanismo de pago permanente tanto para la Se-
cretaria General como para las secretarias sectoriales, de ma-
nera que el presupuesto que administra sea para su
mantenimiento y la cooperacién que reciben sea especifica-
mente para desarrollar sus programas en forma eficiente y sa-
tisfactoria, de tal forma que estas instancias se conviertan en un
soporte sustantivo para el proceso de integracion regional.

b. Propuesta 2

Persigue un ordenamiento mas puntual y conlleva un compromiso mas
fuerte de los gobiernos centroamericanos en el desarrollo del proceso
de integracion, partiendo de lo que establece el Protocolo de Teguci-
galpa, al tiempo que promueve la estrecha coordinacion de las institu-
ciones regionales. Al igual que la propuesta anterior, presupone la
existencia de una Secretaria General con Secretarias Especializadas o
Direcciones Sectoriales. Consistiria en:
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Mantener una estrecha coordinacién entre la Secretaria General
fortalecida y las Secretarias Especializadas o Direcciones Secto-
riales como entes claramente subalternos a ésta, con el fin de
promover el desarrollo equilibrado, arménico y coherente de to-
das las areas en la vision de la integracién global.




e Eliminar las instituciones menores que han dejado de ser funcio-

nales y operativas y que de alguna forma otras instancias mas
consolidadas realizen sus tareas o podrian realizarlas.

Reactivar el Comité Ejecutivo creado en el Protocolo de Teguci-
galpa e integrado por representantes permanentes de cada pais
ante la Secretaria General con rango de Embajador, para que
maneje la coordinacion practica del proceso de integracion. El
Comité Ejecutivo debera asegurar la eficiente ejecucion de las
decisiones presidenciales; velar por el cumplimiento de las dis-
posiciones de este Protocolo y de instrumentos derivados; esta-
blecer las politicas sectoriales y presentar las propuestas
necesarias, en concordancia con las directrices presidenciales;
presentar el proyecto de presupuesto de la Secretaria General;
promover la participacién de todos los sectores vinculados con el
desarrollo integral de la region y el proceso global de integracién
y revisar los informes de la Secretaria General y demas Secreta-
rias y trasladarlos al Consejo de Ministros de Relaciones Exterio-
res, para que sean elevados a la Reunién de Presidentes.

Realizar las reuniones del Consejo de Ministros de Relaciones
Exteriores, 6rgano principal de coordinacion del Sistema de Inte-
gracion Centroamericana, en forma puntual, con una sesion de
dos dias de duracion, a fin de que logren atender las demandas
del proceso de integracion y ejerzan el rol de coordinacion global
que les confiere el Protocolo de Tegucigalpa con los ministros de
cada ramo, con la Secretaria General y demas secretarias e ins-
tituciones y puedan elevar a los Presidentes las propuestas con-
cretas que requiere el proceso.

Establecer un mecanismo de coordinacién entre los Ministros
sectoriales con el Consejo de Ministros de Relaciones Exterio-
res, que podria ser mediante la realizacion de reuniones inter-
sectoriales de manera ordinaria, al menos dos veces al afno,
convocadas por el Consejo de Ministros de Relaciones Exterio-
res. El objetivo de estas reuniones seria el revisar conjunta-
mente la agenda regional y tener conocimiento de los diferentes
programas y proyectos que se realizan o que se vayan a realizar
en cada ramo, asi como de los avances obtenidos y los obsta-
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culos encontrados para el desarrollo de dichos programas y pro-
yectos y buscar conjuntamente una solucién viable.

e Establecer un mecanismo de coordinacion entre las Secretarias
sectoriales y los Ministros sectoriales y éstas a su vez con la Se-
cretaria General, a fin de que la Secretaria General contribuya a
fortalecer el rol que debe desarrollar el Consejo de Ministros de
Relaciones Exteriores.

c. Propuesta 3

Esta orientada hacia un esquema mas pragmatico, que evita la buro-
cracia institucional y se apoya en la accién y voluntad exclusiva de los
Estados y de la sociedad civil regionalmente organizada, para avanzar
en el proceso de integracion regional. La adopcion de este modelo
implicaria la derogatoria de toda la institucionalidad regional tal y como
se conoce desde principios de los afios sesenta, y obligaria a los
Estados a asumir de manera directa las tareas que hoy desempefa el
conjunto del SICA. La desaparicion de las instituciones, que en princi-
pio se podria ver como un retroceso en el proceso de integracion, se
veria compensado por un desarrollo mas “real’ y sélido que pemitiria el
ordenamiento del proceso y podria llevar, en su momento, a una
evolucion institucional mas acorde con las necesidades del area. Se
propone la creacion de instancias de la siguiente manera:

e Consejo Superior, estara conformado por los Presidentes de
cada uno de los paises. Se constituiria en el érgano principal,
encargado de dictar las politicas y directrices del proceso de in-
tegracion regional.

» Comité Ejecutivo, integrado por los Ministros de Relaciones Ex-
teriores de cada uno de los paises. Este Comité fungiria como
coordinador del proceso de integracién y seria la instancia inme-
diata del Consejo Superior; debera celebrar reuniones con cada
una de las Comisiones Ministeriales.

o Comisiones Ministeriales sectoriales, presididas por los Ministros
del area respectiva. Estas comisiones deberan coordinar sus
trabajos con el Comité Ejecutivo y mantenerio informado de sus
actividades.
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Grupos de Trabajo, servirian de soporte técnico para las
Comisiones Ministeriales y para el Comité Ejecutivo.

La Presidencia del Consejo se ejercera mediante la rotacién de
los Estados, en orden alfabético, por periodos de un afo de du-
racion.

Secretaria Administrativa, muy reducida para que contribuya en
la preparacion de los trabajos de las instancias anteriores. Servi-
ria como un enlace minimo, cuya tarea principal seria secreta-
rial.

Grupos de Trabajo Ad-Hoc, se establecerian si es necesario,
con el fin de que colaboren en el desarrollo de las politicas de
integracion.

Foro Consultivo Econdmico, Social y Ambiental, estaria confor-
mado por representantes del sector econémico, social y am-
biental, para que contribuya a desarrollar el proceso de
integracion conjuntamente con los gobiernos.

El concepto de Desarrollo Sostenible de ALIDES es claro y contun-
dente. De su definicion se parte para establecer los objetivos, princi-
pios y bases de este modelo de desarrollo integral para la region
centroamericana. Este punto de partida no puede quedar en el olvido,
por considerar al ser humano como su eje fundamentaf®®,

También este concepto debe prevalecer en el momento de retomar el
rumbo del proceso de reforma institucional. Porque no solo se trata de
acomodar instituciones, eliminar algunas o simplemente dejarlas como

29

Segun la ALIDES, '(...) el desarrollo sostenible es un proceso de cambio
progresivo en la calidad de vida del ser humano, que lo coloca como centro y
sujeto primordial del desarrollo, por medio del crecimiento econdémico con
equidad social y la transformacion de los métodos de produccion y de los pa-
trones de consumo y que se sustenta en el equilibrio ecolégico y el soporte
vital de la regién. Este proceso implica el respeto a la diversidad étnica y cultu-
ral regional, nacional y local, asi como el fortalecimiento y la plena participa-
cion ciudadana, en convivencia pacifica y en armonia con la naturaleza, sin
comprometer y garantizando la calidad de vida de las generaciones futuras”.
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estan, se trata de fortalecer y enriquecer aquellas que guarden una
relacion directa con ALIDES.

Especial atencion merecen las instituciones de orden social y econé-
mico, porque en ellas se sustenta el desarrollo de la region. Se deben
fortalecer las instituciones en el campo social dirigidas a combatir la
pobreza, mejorar el indice de desempleo, salud, educacion y vivienda;
asi como una infraestructura fisica adecuada, un sistema de comuni-
caciones moderno, seguridad juridica para las inversiones y para las
actividades economicas en general;, porque de ello depende en gran
medida que la region logre un salto cualitativo en el nivel de desarrollo
humano. Esto, como es obvio, sélo sera posible si los Estados cen-
troamericanos hacen de dichas prioridades su propia agenda. No es
realista pensar que el desarrollo humano sostenible de Centroamérica
se podra concretar en el plano regional, si previamente los Estados no
lo han asumido integramente en sus propios escenarios locales.

Tambien es conveniente analizar en profundidad el Protocolo de Tegu-
cigalpa, a fin de determinar si este marco juridico tiene un verdadero
caracter vinculante tanto para las instituciones regionales, como para
los 6rganos del Sistema, ya que no obstante que se dedican unos
cuantos articulos a esta tematica, en la practica funciona diferente.
Evidentemente las reglas de la integracion deben ser de acatamiento
obligatorio y vinculante para todos los Estados miembros. La posibili-
dad de que se produzcan excepciones a este principio, dada la debili-
dad histérica de la integracion centroamericana, fortaleceria las fuezas
centrifugas en el SICA y llevaria a una dispersion muy negativa, tal y
como ya se ha producido en el ambito de las negocaciones conjuntas
de tipo comercial.

Por ejemplo, el Consejo de Ministros de Relaciones Exteriores tiene un
rol sumamente importante en su calidad de principal érgano de coordi-
nacion del Sistema de Integracion Centroamericana. Se establecioé en
dicho instrumento juridico que este Consejo podra celebrar reuniones
intersectoriales, aspecto que deberia ser obligatorio, ya que en la
practica no funciona.

Es inadmisible que los Cancilleres no tengan un panorama completo
de la integracion regional. Ello ocurre porque los ministros sectoriales
adoptan acuerdos, logran avances, dictan directrices, desarrollan
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programas y proyectos con cooperantes internacionales sin que el
organo principal de coordinacién sea informado de manera oportuna.

Esta situacion se produce a contrapelo de lo estipulado en el Protocolo
de Tegucigalpa, el cual claramente expresa que dentro de las compe-
tencias del Consejo de Ministros de Relaciones Exteriores, estan
aquellas relativas al proceso de democratizacién, pacificacion, seguri-
dad regional y otros temas politicos, asi como la coordinacion y se-
guimiento de las decisiones y medidas politicas de caracter
econémico, social y cultural que puedan tener repercusiones interna-
cionales.

Si el Consejo de Ministros de Relaciones Exteriores ejerciera la fun-
cion que le confiere el Protocolo, se desarrollaria un mejor trabajo para
que los Presidentes puedan tomar las decisiones con mayor certeza y
precision, estableciendo prioridades. Con esto se armonizaria mas
puntualmente la agenda regional y se lograrian mayores avances.
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4. Laintegracion centroamericana frente a los
bloques econémicos y politicos del mundo

El relanzamiento de la integracion centroamericana a partir de 1990
(Cumbre de Antigua) enfocada hacia una creciente apertura a los
mercados internacionales ha permitido ampliar los espacios econémi-
cos regionales y de esta manera incrementar el comercio intrarregional
y el desarrollo de economias de escala que contribuyan a una inser-
cion mas competitiva en el sistema econdmico internacional.

En gran medida estas iniciativas responden a una manifiesta voluntad
politica de los Estados y a la necesidad de incrementar su capacidad
de negociacion regional con actores extrarregionales de comercio, por
medio de la concertacion de politicas y de reorientacién de sus estra-
tegias de desarrollo en funcién de la promocion de las exportaciones.

Especial importancia se le dara en este apartado a las relaciones e
interacciones del Mercado Comuin Centroamericano con el Acuerdo de
Libre Comercio de Norteamérica (NAFTA-TLCAN), el Area de Libre
Comercio de las Américas (ALCA), la Union Europea (UE) y los Esta-
dos Unidos.

Impulsar la integracion de la regién centroamericana implica la consi-
deracion de varios factores, de los cuales vale recalcar por su impor-
tancia: la estabilizacibn macroeconémica de cada pais (buscando la
convergencia regional de las politicas macroeconémicas y sectoriales),
el perfeccionamiento de una zona de libre comercio centroamericana,
el establecimiento de un arancel externo comtn, la modernizacién de
las aduanas, el mejoramiento de la infraestructura regional, las inver-
siones, el financiamiento y la coodinacion, armonizacion y ejecucion de
una politica conjunta de las relaciones comerciales externas™®.

En ese sentido los nuevos compromisos centroamericanos en materia
de integracion econémica se encuentran plasmados en el Protocolo de
Guatemala del Tratado General de Integracién Econémica Centroame-

Vease Haroldo Rodas Melgar. “Integracion econdémica y relaciones comercia-
les en Centroamérica”, en Revista del SELA, enero-marzo de 1997,
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ricana, suscrito durante la XIV Cumbre de Presidentes Centroamerica-
nos realizada en Guatemala los dias 28 y 29 de octubre de 1993.

4.1. ElMercado Comun Centroamericano (MCCA)y Area de Libre
Comercio de las Américas (ALCA)*'

Los paises de Centroamérica tienen un interés vital en la evolucion del
Area de Libre Comercio de las Américas (ALCA), sobre todo en lo que
respecta a las relaciones con Estados Unidos, pais que representa
mas de la mitad de su comercio y es su principal fuente de financia-
miento externo.

Se sugiere con frecuencia que los grupos o acuerdos de comercio
regionales pueden llegar a ser elementos constitutivos del ALCA
mediante el fomento de la liberalizacion del comercio entre los paises
miembros. Es asi como eventualmente los cinco grupos principales de
comercio regional podrian negociar una convergencia o cooperacion
con base en un objetivo de integracion comun.

Por otro lado existen diferentes perspectivas en torno a si la conver-
gencia de los grupos regionales de comercio deba ser necesariamente
precedida por una fase de consolidacion. En ese sentido Brasil ha
sefialado que un periodo de consolidacion de los grupos regionales es
un prerrequisito para el libre comercio hemisférico, sin embargo,
Estados Unidos ha declarado firmemente que el ALCA no puede
esperar a que se consoliden los grupos regionales®?.

Tanto Centroamérica como el CARICOM sostienen que las economias
mas pequenas deberian tener periodos de adptacién mas largos y
plazos de gracia, que les permitan superar las asimetrias de sus
economias con relacion a las de los paises de mayor desarrollo rela-
tivo. Ademas demandan recibir la asistencia técnica y financiera
necesaria para que sus sistemas productivos tengan la capacidad de

Haroldo Rodas Melgar. Op Cit. pag. 76.

Juan Mario Vacchino. Las negociaciones hemisféricas: interrogantes vy
opciones. Revista del SELA, enero-marzo de 1997.

32

45



aprovechar con alguna equidad los beneficios del area de libre comer-
cio.

En este sentido para Centroamérica resulta fundamental definir las
estrategias que la guien hacia la incorporacion del ALCA. Los paises
centroamericanos podrian centrar sus esfuerzos en prepararse para el
ALCA como medio de integracion preferencial con su mercado priorita-
rio, el de los Estados Unidos, el cual por le momento luce inasequible
como objetivo especifico debido a factores politicos de tipo doméstico
en los propios Estados Unidos. En tanto un acuerdo hemisférico puede
interpretarse como una configuracion final de politicas de integracién al
saltar una serie de negociaciones y acuerdos intermedios, seria facti-
ble aprovecharlo en el sentido antes indicado®.

La negociacion del ALCA no deberia excluir la posibilidad de progresar
en la racionalizaciéon de la proteccion de las economias centroameri-
canos, lo que basicamente implicaria que los paises adopten una
estructura arancelaria mas baja y uniforme. Lo anterior sugiere la
incompatibilidad con la negociacion y suscripcién de nuevos acuerdos
bilaterales de caracter comercial, ya que estos tendrian costos muy
altos y obligarian a la reasignacion transitoria de recursos debido a
que su efecto seria alterado por la puesta en vigencia del ALCA.

4.2. Centroamerica y el Tratado de Libre Comercio de América del
Norte (NAFTA o TLCAN)

Los paises centroamericanos han mostrado un gran interés por pro-
fundizar sus relaciones comerciales con EE.UU. Desde inicios de 1992
cuando el NAFTA estaba aln en proceso de negociacion, los paises
centroamericanos y del Caribe empezaron a expresar su preocupacion
a EE.UU. por el eventual impacto que este acuerdo podria tener en
dos areas fundamentales: sus condiciones de acceso al mercado de
ese pais y la desviacion de inversiones, especialmente en el sector

i CEPAL, Hacia una trayectoria de Integracién Hemisférica para Centroamérica.

Comision Econémica para America Latina y el Caribe, Santiago de Chile:
1995.
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textil y de la confeccién®. En diversas ocasiones, los paises de la
region le manifestaron dicha preocupacion, inclusive al mas alto nivel,
recibiendo siempre un compromiso no muy entusiasta de la Adminis-
tracion Clinton de apoyar la paridad con el NAFTA para los paises de
la regién.

Para los paises de la region el adherirse al NAFTA implicaria decidir
de partida una via para la integracion hemisférica. Esta opcion le
asignaria un peso considerable al NAFTA como fuente de normas y
precedentes en materia de integracion. En este caso la eventual
integracion hemisférica dependeria mas de las condiciones politicas
internas de los Estados Unidos que en el caso de un proceso inter-
americano de negociaciones en que las opciones y los actores serian
mas numerosos. En segundo lugar, la adhesion al Tratado del Norte
podria significar para Centroamérica la “pérdida” de margenes de
negociacion propios para el acceso a mercados que si bien no son
muy importantes para la region en el presente, podrian serlo en las
primeras décadas del siglo venidero. Un Ultimo inconveniente seria
que en un proceso de adhesion a un bloque tan poderoso, debido a la
insignificancia de la region en el conjunto hemisférico, no dejaria
mucho margen de renegociacion de las principales clatsulas del
Acuerdo en caso de que en algun momento ello fuese necesario™.

La negociacion de una eventual incorporacion de Centroamérica al
NAFTA requeriria también entre otras condiciones, una clara definicion
sobre la modalidad de negociacion. Concretamente si los cinco paises,
quiza siete considerando también a Panama y Belice, podrian negociar
por separado o conjuntamente como un bloque. Por el momento la
primera opcidon no parece factible, ain cuando asi lo desean los
negociadores comerciales de Costa Rica y Panama®.

Financial Times (2/11/92), pg. 4 y United States International Trade Commis-
sion (1994), pg. 37.

CEPAL, Hacia una Trayectoria de Integracién Hemisférica para Centroamé-
rica,. pg. 8.

Eduardo Lizano. Centroameérica y el TLC de América del Norte. Integracion
Latinoamericana, Buenos Aires: INTAL, octubre de 1994.
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En la perspectiva del mediano plazo y si bien es cierto resulta aun
dificil pensar que los paises centroamericanos tengan la posibilidad de
incluir el tema comercial en su agenda regional con los EE.UU, México
y Canada, éstos deberian construir una estrategia conjunta la cual
deberia comprender al menos los siguientes elementos®”:

I) desarrollo de su caso: en el sentido de encontrar las razones
adecuadas para convencer a los socios del TLCAN de que de-
ben invertir recursos y hacer un esfuerzo adicional a favor de los
paises del Istmo. En este sentido el ejemplo de Chile antes de la
recesion de 1998 resulta paradigmatico, pues logré posicionarse
ante la opinién publica internacional como un “modelo virtuoso™
el pais de la gran reforma econémica de América Latina . En el
caso de las economias centroamericanas, convendria que se
enfaticen sus logros en la consecucion de mercados mas abier-
tos, y en los innegables progresos politicos que permitieron a la
region superar mas de una década de violentas guerras internas.

li) identificacion y ampliacion de la base de aliados: realizar una
labor de identificacion de aliados naturales y circunstanciales de
la region en sus esfuerzos de cabildeo politico.

iif) identificacion y aprovechamiento de los momentos que se
presentan: es fundamental saber identificar cuales son los mo-
mentos importantes que se presentan para promover un pro-
yecto y aprovecharlos adecuadamente. No sélo deben buscarse
los momentos grandes, sino tambien buscar y crear muchos pe-
quefos momentos.

iv) consistencia en los foros relacionados: uno de los problemas
que se presentan en la politica de los paises centroamericanos
es la falta de consistencia en el mensaje que se transmite en los
distintos foros nacionales e internacionales o la falta de coordina-

37

48

Anabel Gonzalez, El acceso de los paises centroamericanos al mercado de
Estados Unidos: un andlisis de las Iniciativas de Paridad con el NAFTA vy de
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cion en la presentacion del mismo. Se debe actuar con ese
objetivo en mente en todos los foros comerciales existentes.

v) permanencia en el tiempo: El esfuerzo por alcanzar mejores
condiciones de acceso al NAFTA y un mayor nivel de integracion
comercial con esos paises debe ser sostenido en el tiempo; no
puede estar reapareciendo so6lo de vez en cuando, en el mo-
mento en que haya alguna visita importante. La permanencia en
el tiempo no debe ser necesariamente con la misma intensidad
en todo momento, pero si con un mensaje consistente que, si
bien puede y debe evolucionar, no puede ser distinto o contra-
dictorio,

4.3, Centroamérica y la Unién Europea®

La Union Europea desarrolla en la actualidad un programa de coope-
racion con Centroamérica basada en tres ejes: la cooperacion al
desarrollo, la ayuda humanitaria y la cooperacién econémica orientada
a contribuir a la modernizacién y al progreso econémico de la regién.
No obstante el impacto del comercio, después de una larga década de
relaciones entre ambos mercados ha sido muy limitada. Mas bien la
entrada en vigencia de nuevas disposiciones y regulaciones para
ordenar el mercado europeo del banano en 1993 favoreciendo a sus
excolonias, demuestran la desventaja que constituye la dependencia
de rubros de exportacion agricolas tradicionales.

Pero también se han sefialado otras razones que debilitan las posibili-
dades de acceso de la producciéon centroamericana al mercado euro-
peo. Aparte de las dificultades de transporte y poco conocimiento del
mercado, se encuentran disposiciones y exigencias técnicas vy fito-
sanitarias que obligan a la adopcién de una serie de transformaciones

=2 IRELA, The wider European Union, implications for biregional relations.

Conference Report #3/96, Madrid: 1996. También Diez afios del Proceso de
San José: un balance de la cooperaicén Unién Europea-América Central,
Madrid: IRELA, 1994. Un interesante enfoque se encuentra en José Angel
Satillo Lorenzo, “La Unién Europea y la integracion centroamericana: unas
relaciones en revision”, en Intearacién y desarrollo en Centroamérica: mas alla
del comercio, Madrid: Los Libros de la Catarata, 1998, pp. 258 y sgtes.
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tecnologicas por parte de los paises del area ante las cuales todavia
no estan preparados.

Centroameérica y la UE constituyeron una asociacion formal con la
fundacién del Foro de San José en octubre de 1984. El foro, en el que
también participan como observadores los paises miembros del anti-
guo Grupo de Contadora, se ha celebrado de manera ininterrumpida
desde entonces con una periodicidad anual y le ha proporcionado a la
UE la ocasién de contribuir a la solucion pacifica de los conflictos en el
Istmo y de propiciar la democracia y la integracién en la region™.

En lo que respecta al comercio, en diciembre de 1991 la UE extendio
al MCCA preferencias similares a aquellas concedidas previamente a
los paises andinos. Estos privilegios que otorgan acceso libre a casi
todos los productos agricolas y pesqueros centroamericanos (con
excepcion del banano), se han constituido en un medio para ampliar el
acceso a este gran mercado. También con la creacion del Mercado
Unico Europeo en 1992 se ha logrado armonizar todos los procesos de
importacion, lo que permite tener un acceso al conjunto del mercado
europeo mucho mas facil que en el pasado; ademas se redujeron en
un 38% los aranceles para los productos agricolas®.

En consecuencia, la UE ha apoyado la apertura econémica y la diver-
sificacion de las exportaciones centroamericanas hacia productos “no
tradicionales”. No obstante ello, el proteccionismo europeo autn no ha
desaparecido por completo. Las medidas adoptadas para un mejor uso
del Sistema de Preferencias Generalizadas (SPG) y las concesiones
otorgadas en 1992 a productos no tradicionales han tenido efectos
limitados y en todo caso son bastante menos a las preferencias otor-
gadas por Estados Unidos en el marco de la ICC. Ello no significa, por
supuesto, que algunos paises como Costa Rica y Guatemala no se
hayan visto beneficiados por la nueva politica europea, pero en el
conjunto de la regidn el impacto ha sido mas bien modesto.

Abelardo Morales (compilador). Union Europea-Centroamérica: cambio de
escenarios. San José: FLACSO-Programa Costa Rica-Union Europea, 1996,

= Ibid, pg. 70.
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En suma, la UE ha ofrecido a Centroameérica el modelo de cooperacion
sin comercio (aid, not trade) frente al “comercio y ayuda” (trade and
aid) concedido a otros paises, o el “comercio, no ayuda” (frade, not
aid) tradicionalmente demandado por los paises de la region*'. En un
escenario de concesiones comerciales y de soluciones para la deuda
limitadas, la ayuda al desarrollo ha sido casi el tinico medio utilizado
para dar un respaldo econémico real al didlogo politico. Un medio que,
habiendo convertido a la Unién Europea en el principal donante regio-
nal desde principios de los afios noventa, no ha podido trascender el
umbral del asistencialismo y promover un desarrollo econémico mas
independiente de los factores politicos que dominan la cooperacion.

Con respecto a la region centroamericana, la UE, que en la década de
los afios ochenta asumi6é un papel protagoénico en el marco del Pro-
ceso de San José en abierto desafio a los designios geopoliticos de
Washington, parece a finales de los noventa percibir que su papel en
la region probablemente sera secundario en las primeras décadas del
siglo XXI, ya que los Estados Unidos han logrado recomponer su
liderazgo e influencia en la regién. Mas alin, debido a que el destino de
la region pareciera estar inevitablemente vinculado a su eventual
integracion al gran area econdémica del norte del Continente.

Desafortunadamente aunque no se prevée que el Diadlogo o Foro de
San José desaparezca en el corto o mediano plazo, existen condicio-
nes que atentan contra su efectividad, en particular el cambio en las
prioridades de la politica exterior comun europea, el ingreso de nuevos
socios comunitarios que carecen de vinculos historicos con Ameérica
Latina, el ascenso del MERCOSUR y el establecimiento de un dialogo
preferencial UE-Grupo de Rio, y la paulatina pero progresiva normali-
zacion de la situacion politica y social en el Istmo. Lo anterior torna
necesario fortalecer los vinculos de Centroamérica con Europa e
inclusive, ampliar la agenda para incluir temas de interés para la region
centroamericana como es el tema comercial e inyectarle asi dina-
mismo y significancia a este mecanismo de dialogo politico y coopera-
cion al desarrollo.

4 lbid, pg. 123.
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En este sentido, la propuesta centroamericana, realizada en el marco
de la XIV Reunion del Foro de San Jose en febrero de 1998, viene a
dar ese paso para incluir en la agenda los temas regionales prioritarios
en la actualidad, tales como apertura comercial, el narcotrafico, el
fortalecimiento de la institucionalidad regional, la educacion y el medio
ambiente. No cabe duda que la incorporacion de estos temas podria
devolverle al Didlogo el dinamismo perdido*.

4 4. Centroamérica y los EE.UU.

Los Estados Unidos han sido y continian siendo el factor geopolitico
extrarregional mas importante para Centroamérica. Como potencia
militar y como mercado de mas del 50% de todas las exportaciones del
area, los Estados Unidos han sido el punto de referencia cultural y
politico de Centroamérica desde el fin de la Segunda Guerra Mundial.
En el Istmo el patron de dominacién se ha visto aumentado por la
pequenez y debilidad de los Estados sobre cuyos sistemas politicos los
EEUU han ejercido un control ideolégico y estratégico contundente. Es
importante, sin embargo, reconocer que dicha dominacién, siendo
constante, no se ha expresado siempre con la misma intensidad,
caracterizandose por producirse en ciclos de intervencion y olvido.
Esto se explica principalmente por el peso que en determinados mo-
mentos tienen los factores de orden doméstico en los procesos de
formulacion de la politica exterior de los EE.UU..

Las exportaciones de EE.UU. a Centroamérica representan menos del
3% del total en el Hemisferio y sus importaciones provenientes de
Centroamérica, cuando se le comparan al resto de las del Hemisferio,
solamente representan un 2,4% del total*. Estas cifras son muy poco
halaglenas, pero precisamente quien es mas interesados estan en
incrementarlas son los centroamericanos.

R Las propuestas mas actualizadas e innovadoras sobre este particular se

pueden encontrar Willy Stevens., Op.cit., Madrid, 1998.

Arturo J. Cruz. "Estados Unidos y Centroamerica: La era del comercio”, en
Revista INCAE, San José, vol. VII, # 2, 1995.
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Los EE.UU. son el principal socio comercial de la regiéon centroameri-
cana, con una participacion de 55% de sus flujos comerciales sin
considerar la maquila, lo que se traduce en una clara interdependencia
entre esta region y los EE.UU., sobre todo si se toman en cuenta otras
relaciones economicas como servicios, inversiones y fuentes de
financiamiento.

El sector de confeccion de prendas de vestir es de gran importancia en
las relaciones de la mayoria de los paises centroamericanos con los
EE.UU. El establecimiento de inversion estadounidense en el area ha
sido un factor determinante en este crecimiento, pues son subsidiarias
de ese pais las que han propiciado este proceso de coproduccion,
mediante el ensamblaje de prendas de vestir cortadas en EE.UU.

El hecho de que el NAFTA otorgue a México preferencias comerciales
superiores a las establecidas en la ICC para ingresar al mercado
estadounidense, ha dado lugar a iniciativas tendientes a encontrar
mecanismos de equiparacion o de paridad con el NAFTA.

No obstante esta desventaja frente a México no debe medirse tanto en
términos de desviacion de comercio, como por la mayor atraccion a las
inversiones futuras que puede presentar dicho pais debido a las
mejores condiciones de su produccion para acceder al mercado
norteamericano. No cabe duda de que el comercio entre la mayoria de
los paises centroamericanos y EE.UU. ha tenido un comportamiento
muy dinamico; exportaciones e importaciones han crecido sustancial-
mente casi todos los afios.

Para lograr una integracién mas plena al bloque econémico norte-
americano deberian considerarse varias posibilidades, todas las
cuales consumirian buena parte de las préximas tres décadas: la
aprobacion de un proyecto de paridad con el NAFTA o de equiparacion
de la ICC a éste a partir de un acuerdo del Congreso estadounidense;
la negociacion de un tratado de libre comercio similar al NAFTA; la
adhesion a este Ultimo acuerdo, y finalmente una negociacién bajo el
marco del ALCA*.
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Anabel Gonzalez, Op. cit., pp. 24-25.
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Para lograr este acercamiento con los EE.UU. en un marco de escasa
relevancia politica, la region centroamericana inevitablemente habra
de hechar mano a los pocos temas que podrian significarle un margen
de maniobra. Estos temas, que forman parte de la “agenda negativa”
que la década de los afios noventa trajo a la palestra en las relaciones
entre Centroamérica y la potencia hegemaénica incluyen, entre otros, el
trafico de drogas, las leyes laborales, los temas de medio ambiente y
comercio y los movimientos migratorios.
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5. Laintegracion centroamericana: Algunas
premisas indispensables para su éxito.

La experiencia integracionista de mas de cuatro décadas en Centro-
américa recomienda a la region el desarrollo de un modelo de integra-
cion abierta. Ante los limites manifiestos del modelo de sustitucién de
importaciones y las amenazas de un modelo alternativo basado pre-
dominantemente en la promocién de inversiones extranjeras dirigidas
a la exportacion de productos manufacturados — con la excepcion de
Costa Rica - de bajo valor agregado, la posibilidad de crear un sistema
regional mas flexible, capaz de aprovechar a un tiempo las fortalezas
internas tanto como las mayores ventajas comparativas de los merca-
dos externos, es fundamental.

Es importante que ello se produzca, sin embargo por medio de un
proceso que no tire por la borda casi medio siglo de conocimiento
acumulado. Cualquiera que sea el modelo que Centroamérica adopte
para su integracion, éste debe poseer un alto contenido de especifici-
dad. A este respecto, la reiterada invocacién de Europa como el patron
que debe replicarse tiene una validez limitada. La Unién Europea como
punto de referencia es, sin duda, un paradigma digno de ser analizado,
pero en tanto experiencia unica e irrepetible, probablemente no pueda
replicarse en una Centroameérica como la de principios de siglo XXI.

Los constantes avances y retrocesos del proceso de integracion
centroamericana parecieran indicar, igualmente, que la economia, no
la politica, deberia continuar siendo la base a partir de la cual se
construya y consolide una unidon comunitaria regional cada vez mas
perfecta. La integracién centroamericana ha fracasado cada vez que,
por diversas razones historicas, se ha pretendido alcanzar por medios
politicos, a partir de declaraciones que emiten los Estados en coyuntu-
ras especificas. Independientemente de lo absurdo que resulte el
invocar la integracion como un fenémeno que pueda desdoblarse en
dos ambitos perfectamente separados entre si, uno economico y otro
politico, lo cierto es que Iiniciarla por el espacio politico no ha sido
nunca una buena idea. En particular toda vez que tales esfuerzos casi
siempre han venido acompanados de intentos anexionistas de natura-
leza militar los cuales, lejos de acercar a Centroamérica al ideal de la
unioén , la han colocado al borde de la guerra.
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Si se aceptara esta premisa, entonces resultaria inevitable plantearse
la necesidad de avanzar en la construccion de Centroamérica a partir
de, por ejemplo, una Unién Monetaria mas perfecta como lo han
sugerido ya Victor Bulmer-Thomas y Pablo Rodas. Esta propuesta,
obviamente, no podria ser materializada en el corto plazo, sin embargo
amerita algunas consideraciones particulares.

Las ventajas que acarrearia para Centroamérica una union econémica
y monetaria, como lo ha sefnalado adecuadamente Pablo Rodas en
esta misma serie, son evidentes. Conllevaria altos grados de estabili-
dad cambiaria, reduciria los costes de las transacciones, impediria las
devaluaciones competitivas y haria a Centroamérica menos vulnerable
a los impactos de origen externo y mas capaz de presentar sus intere-
ses economicos en le ambito internacional. La creciente convergencia
que estas politicas requeririan y los altos grados de coordinacion
indispensables para el establecimiento de la Union, obligaria a los
paises centroamericanos a integrarse, tal y como ocurrié en Europa
hace dos décadas.

Los temas principales que suscita el debate sobre la union monetaria
en Centroamérica son, al igual que lo han sido en otros lugares, dos.
El primero dice en relacion a las concesiones en el ambito de la sobe-
rania que los Estados deben otorgar a las instancias colectivas de la
Unién Monetaria de la que formarian parte. El segundo se refiere a la
estrategia necesaria para reforzar la cooperacién monetaria primero, y
su profundizacion en aras de alcanzar una verdadera unién monetaria,
despues. Ya hemos visto la absoluta falta de voluntad de los gobiernos
centroamericanos de ceder soberania en aras de mayor capacidad
supranacional en las instancias regionales del SICA. En cuanto a lo
segundo, resulta obvio que so6lo hay dos posibilidades: o bien preva-
lece la tesis de quienes prefieren una aproximacién gradual, evolutiva
y pragmatica, o en su defecto se vuelve inevitable acelerar el proceso
mediante compromisos formales, que en cierto sentido, “forcen” la
creacion de marcos en que la cooperacion - y eventualmente la union
monetaria - se intensifiquen a partir de un calendario estricto. En
Centroamérica se ha seguido, con desgano y tan sélo de manera
timida, la primera aproximacion con resultados previsiblemente insufi-
cientes. Sin embargo, ello no significa que la segunda aproximacion,
de ser posible y existiera voluntad para emprenderse, resultarse mas
conveniente y exitosa.
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En opinion del autor de este trabajo, la Unién Monetaria en Centro-
ameérica solo seria viable si se produce como etapa final y superior del
proceso de unién econdémica regional. Es decir, si culmina — no induce
- un proceso en el que los paises partes del SICA han ido renunciando
a dosis crecientes de soberania en las politicas econémicas, han
fortalecido las instituciones e instrumentos necesarios para ejecutar
dichas politicas y todo ello es arménico con las acciones de los agen-
tes economicos nacionales, las cuales se han ido desplegando en un
sentido crecientemente convergente. Creo a este respecto, como lo
sefalé de manera clarividente Luis Angel Rojo Duque hace una dé-
cada, que la union monetaria “(...) debera conservar su papel de
referencia y objetivo final de un proceso gradual de integraciéon”, pero
que no es una meta que pueda proponerse para un futuro cercano
dadas las condiciones actuales de Centroamérica®.

El Estado Nacion no puede ser sustituido como agente conductor
principal del proceso de integracion en Centroamérica. Por mucho que
se haya proclamado su muerte, lo cierto es que en el Istmo al igual que
en casi todo el mundo, el Estado es “uh muerto que goza de muy
buena salud”. La inevitabilidad de la presencia estatal en la construc-
cién del espacio regional requiere que los paises cuenten con Estados
que, a un tiempo, sean democraticos, fuertes, capaces de ejercer
control y presencia sobre todos sus territorios en un marco de cre-
ciente simetria econémica y social intraregional. La ausencia de cual-
quiera de esas caracteristicas, volveria muy complicada e improbable
una integracion centroamericana de buena calidad.

Ello, sin embargo, también seria imposible si dichos Estados Naciona-
les se resisten a la participacion de la sociedad civil regionalmente

4 Luis Angel Rojo Duque, El Sistema Monetario Europeo y el Futuro de la

Cooperacién en la CEE, Madrid: Institutoc de Espanal/Espasa Calpe, 1989,
p.111. No deseo descartar los méritos de la unidon monetaria en tanto “induc-
tora" de integracion. La feliz experiencia europea fruto del “Informe Delors” es
muestra evidente que es posible construir los marcos de una integracion re-
gional a partir de decisiones politicas que no necesariamente sean el resul-
tado de un proceso evolutivo. Este escenario, sin embargo, no pienso que sea
posible de construir en la Centroamérica del afio 2020.
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organizada en los procesos de integracion®. Centroamérica, mas que
ningn otro modelo de integracion en el mundo — incluido el de la
Union Europea - ha otorgado explicitamente a la sociedad civil un
espacio de tipo consultivo en el SICA. Este espacio, si bien carece de
peso especifico propio (la sociedad civil regional sigue sujeta la inter-
mediacion del Secretario General del SICA en sus relaciones con el
resto del Sistema, en particular con los érganos politicos), constituye
un buen inicio que necesariamente debera potenciarse en las proxi-
mas décadas.

La presencia de la sociedad civil, sin embargo, es fundamental para
Centroameérica porque ha sido precisamente su ausencia la que ha
impedido que la integracién se arraigue como realidad permanente en
el Istmo. En efecto, limitada a declaraciones presidenciales que se han
proclamado al margen de procesos de socializaciéon de tipo regional, la
integracion ha adolecido de un lugar propio en la cultura politica de los
pueblos centroamericanos. Sin raiz popular, la integracién no es sino
una ficcion ejecutiva que soélo existe en la mente del “establishment”
centroamericano.

Un ejemplo revelador de la falta de relacion entre los gobiernos y la
sociedad civil regionalmente organizada como agente dinamizador de
integracion, lo constituyen las constantes quejas de los grupos empre-
sariales vinculados a los procesos productivos, comerciales y financie-
ros de ambito regional, de que sus demandas en favor de politicas
mas decididas en beneficio de la integracién centroamericana, no son
tomadas en cuenta por los gobiernos de la regién. Esto ha hecho que
se produzca, en el plano regional, una inesperada alianza entre estos
grupos y los movimientos populares con los que generalmente se
encuentran enfrentados en el plano nacional.

® Por “sociedad civil regionalmente organizada" se entiende aquella conformada

por instancias organizativas de los movimientos sociales nacionales que se
han articulado por medio de asociaciones, federaciones, confederaciones,
mancomunidades u otros érganos similares de dimensién centroamericana.
En este caso, las entidades de la empresa privada se consideran también
parte de la "sociedad civil".
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Habria dos formas para aproximarse al tema de la vigencia y potencial
de la integracién como modelo de futuro en Centroamérica. La pri-
mera, que podria llamarse “positiva”’, seria analizar los costos de
oportunidad que se le abririan a la region si ésta llegase a conformar
una unidad politica mayor por medio de una integracion gradual y
progresiva. Una segunda aproximacion, que podria denominarse
‘negativa’, es aquella que mas bien postularia la conveniencia de la
integracion a partir de un analisis de los costos que implicaria el hecho
de que ella no ocurriera. Esta posibilidad, la de entender el perjuicio
que para Centroamérica acarrearia la no integracion, no se ha reali-
zado entre otras razones porque los Estados de la region han conside-
rado que la metodologia es demasiado especulativa.

Tedricamente, Centroamérica ganaria mas de lo que perderia si fuese
capaz de integrarse. Esta afirmacion es rechazada por algunos secto-
res que aducen que los “lastres” regionales (aquellos paises que
debido a las asimetrias internas en la region no marchan a igual ritmo
que los paises “punta”), impiden el despegue de las economias de
mayor desarrollo relativo y por lo tanto las condenan a una perpetua
integracion “por lo bajo” o de infima calidad. Este argumento encuentra
réplicas de tipo politico, pues en ése ambito se aduce que la insufi-
ciente calidad democratica de algunos paises, el militarismo o la
pobreza, son amenazas muy graves para los paises en donde seme-
jantes problemas ya han sido superados y que sin embargo se verian
afectados por ello.

Indudablemente la integracion hace obligatorios niveles de desarrollo
mas o menos simétricos. Es impensable que paises con déficits
econdmicos y sociales abrumadores, puedan integrarse junto a otros
de mucho mayor desarrollo en un marco de instituciones comunes de
tipo integracionista. Es cierto que en otros contextos, por ejemplo en el
europeo, ha sido posible superar estos problemas a partir de fuertes
subsidios financieros y productivos de parte de las economias mas
poderosas, las cuales han tenido la capacidad y la voluntad de soste-
ner a los paises deébiles por periodos relativamente prolongados.

Esta situacion no es factible que ocurra en Centroamérica. En esta
region los paises con mayores recursos, si bien han estado dispuestos
a avalar las solicitudes de los mas pobres en sus gestiones en bus-
queda de fondos de la cooperacion internacional en coyunturas espe-
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cificas, no tienen capacidad de sostener acciones propias de subsidio
economico y social como las que se requeririan para superar las
asimetrias del desarrollo. Podria argumentarse, ciertamente, que
paises como Nicaragua son de hecho “subsidiados” por otros como
Costa Rica, el cual sosteniene en su territorio a centenares de miles de
sus ciudadanos en calidad de inmigrantes, la mayoria de los cuales se
encuentran indocumentados. En este caso, Nicaragua no sélo se
beneficia de las prestaciones sociales que se brindan a esos ciudada-
nos en el pais receptor (que descargan la responsabildad de las
instituciones nicaraglienses en esa materia), sino que también de las
remesas que los inmigrantes envian a sus familiares y que ya suman
al menos $150 millones de délares anuales®’. Esta situacion, sin
embargo, no es representativa del tipo de apoyo que se requeriria
para que Nicaragua encuentre un ambito de mayor armonia con sus
demas vecinos del Istmo, en el sentido en que Esparna, Grecia e Italia
lo hicieron en el marco de los fondos europeos de compensacion®.

7 Abelardo Morales, Los inmigrantes laborales nicaragiienses en Costa Rica, San
José: FLACSO/Fundacion Friedrich Ebert, 1999.

“ Unién Europea, Tratado de la Unién Europea, Titulo XIV, 130 A, B,C, D, Maastrich:
Editorial Civitas, 1992, pp.91-93.
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6. Conclusiones

Centroamérica continuara siendo, en las primeras décadas del siglo
XXI, un proyecto regional inacabado, una idea que todavia contintia en
estado embrionario. Su impresionante normalizacion politica al finalizar
la Guerra Fria, sigue siendo todavia insuficiente para garantizar tres
procesos que necesariamente tendran que ser simultaneos: el del
mejoramiento de la calidad democratica, el de la vinculaciéon con la
economia mundial en condiciones de mayor simetria y el del perfec-
cionamiento de su sistema de integracion, el SICA.

Es halaglieno que este triple desafio se presente en el momento en
que la regién cuenta, como nunca antes en su historia, con un con-
texto de creciente institucionalizacion y estabilidad. Ello es resultado
de la democracia adquirida tras los acuerdos de Esquipulas, y también
de un Sistema Internacional que obliga a los pueblos de todo el mundo
a responder, no siempre equitativamente pero de manera inevitable, al
reto de la globalizacion.

Los desafios extraordinarios que enfrentara Centroamérica en el siglo
venidero podran ser respondidos con mayor ventaja si se enfrentan
por medio de un proceso de gradual pero progresiva integracion
regional. El horizonte futuro seria mas promisorio si todos los paises
de Centroamérica fueron capaces de armonizar sus politicas publicas
en un marco de instituciones regionales reformadas y fortalecidas.
Para el Istmo ingresar fragmentado y disperso en el nuevo milenio,
como ha sido el caso a lo largo de casi todo el siglo XX, conlleva
riesgos politicos, econémicos y sociales que podrian generar nuevos
ciclos de violencia capaces de desestabilizar a toda la region.

Cabe preguntarse, a este respecto, si el SICA, tal y como esta dise-
nado en estos momentos seria capaz de generar las fuerzas centri-
petas — econémicas y politicas - necesarias para mantener unida a
Centroamérica. Evidentemente, dadas las condiciones objetivas por
las que atraviesa, la respuesta a esa interrogante seria negativa. En
efecto, no sélo en su concepcién actual pero incluso en la eventualidad
de que se adopten algunas de las propuestas de reforma ya conoci-
das, el SICA continuara siendo insuficiente mientras los Estados que lo
conforman no resuelvan cuatro retos principales:
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a) el de la vision, el ¢ qué tipo, por qué y para qué? del SICA;

b) el de la supranacionalidad, en particular el grado y tipo de au-
toridad que estan dispuestos a trasladar a las organizaciones re-
gionales;

c) el de la participacion de la sociedad civil, especialmente el pa-
pel central que ésta ha de jugar en la construccién de una ver-
dadera cultura de la integracion en todos los paises del Istmo.

d) el desafio de la eficiencia de las instituciones del SICA, que
conlleva aclarar la relacién de costo/beneficio en la gestion de
dichas instituciones, pero también la voluntad de los Estados de
aportar decididamente a su financimiento.

Se podria argumentar, como lo han hecho algunos economistas muy
distinguidos, que la preservacion, moderizacion y ampliacién de la
integracion economica centroamericana es la clave para que el resto
del proceso — el relativo a los demas aspectos de la agenda de la
ALIDES - no se desactive. Ello porque, como lo manifiesta el Maestro
Alfredo Guerra-Borges, “(...) la légica econémica de la integracion es
lo mas concreto, la realidad mas tangible con que contamos para
dinamizar nuevamente la integracion”. Ello, como lo demuestra la
experiencia europea, es esencial. Cabe preguntarse, sin embargo, si
semejante aproximacion, ya constatada en la década de los afos
sesenta, siendo exitosa en lo macro, resolveria las demas complejida-
des del proceso regional ya sefialadas en este trabajo.

Es evidente, en ese sentido, que la integraciéon centroamericana no se
materializara a partir de libre comercio o del desarrollo economico
unicamente. De hecho, la forma cémo se han venido realizando las
negociaciones regionales en la materia, haciéndolo de manera con-
junta soélo en lo normativo y de manera bilateral lo mas fundamental
(desgravacion, reglas de origen, etc.), refleja los desafios que la
globalizacion impone al Istmo. Desafios que bien podrian, mas que
beneficiar a Centroamérica como generalmente se presupone, au-
mentar su vulnerabilidad frente a las economias mas fuertes tanto del
Hemisferio como de otras partes del mundo®.

" Alfredo Guerra-Borges, “Integracion centroamericana, avances y desconcier-

tos”, en Aldea Global, Caracas: Universidad de los Andes, 1999
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Habiendo dicho lo anterior, es esencial comprender que los desafios
que Centroamérica enfrentara como regién en su esfuerzo por vincu-
larse con el mundo en las proximas dos décadas, no son solo estructu-
rales o politicos. Hay una dimension ética importante que no puede
dejarse inadvertida. La lucha contra la corrupcion y contra la impuni-
dad constituyen retos tan grandes como podrian serlo los de lograr
mayores rendimientos productivos o crecientes indices de gobernabili-
dad democratica. En esta dimension también habria que colocar
algunos temas sociales cuya solucion sélo sera posible en el marco de
la construccion de una cultura de solidaridad. Ello se extiende al
campo de la cooperacion internacional, donde la experiencia tras la
tragedia del Huracan Mitch ha demostrado la necesidad de mayores
grados de transparencia y contraloria en los gobiernos del area.

Los escépticos que dudan de la potencilidad de Centroamérica para
superar su pasado de violencia y su presente de pobreza y atraso
economico, insisten en ignorar el poderoso influjo de los pueblos para
refundar sus destinos bajo el signo de la paz y de la libertad. Acostum-
bradas a imponer “desde arriba"los paradigmas del desarrollo, las
élites politicas y economicas de Centroamérica son muy reacias a
permitir que las sociedades de la region adquieran mayores espacios
en los procesos de toma de decisiones. Esto necesariamente tendra
que cambiar, aunque sea de manera gradual, en aras de permitirle a la
region competir en el mundo no sélo por medio de economias mas
eficientes y productivas, sino también de regimenes politicos mas
modernos y participativos.

Uno de los elementos claves para que ello sea posible es la refunda-
cion del Estado, cuya modernizacion es imperiosa. Modernizacion sin
debilidad deberia ser la consigna en Centroamérica, pues ninguna
propuesta de integracion o desarrollo puede ser exitosa sin un Estado
fuerte, regulador y estratégico, que tenga posibilidad de corregir e
incluso neutralizar los excesos del mercado. Semejante vision, sin
embargo, no esta en boga. Muy por el contrario, los esfuerzos nacio-
nales en todo el Istmo se han estado encaminando desde hace ya mas
de una decada al debilitamiento del Estado incluso en aquellos paises
en donde éste tradicionalmente habia tenido un mayor — y mas exitoso
- protagonismo: Costa Rica y Panama.

63



El debate todavia inconcluso en torno al papel del Estado en las de-
mocracias posmodernas, sin embargo, no deberia ser, en si mismo,
un obstaculo para llevar adelante la necesaria reforma del SICA vy,
como consecuencia, el fortalecimiento de la integracion. De hecho, se
deberia evitar la trampa de caer en una posposicion de las
responsabilidades regionales alegando la necesidad, previa de
completar la todavia inconclusa “reforma estructural” iniciada desde la
década de los afos ochenta. De hecho, la logica en este asunto
deberia ser la inversa, valga decir, asi como el Estado se reforma y
descentraliza a lo interno, asi también la configuracién regional de ese
Estado reformado deberia ser ampliada y se fortalecida.

Resulta dificil no concluir que, en materia de relaciones externas,
Centroameérica tendra un menu relativamente corto de opciones en las
préximas dos décadas. Es decir, carecera del ambito de maniobra del
que dispuso en la década de los afios ochenta, pero adicionalmente
debera enfrentar de manera creciente la competencia de otras regio-
nes del mundo también urgidas de contar con los recursos de la
Cooperacion Internacional. En cuanto a lo primero, resulta obvio que
dicho margen de maniobra se ha estrechado como fruto de dos fené-
menos confluyentes: el fin de la Guerra Fria y la normalizacion politica
regional por una parte, y la falta de propuestas, credibilidad y vision de
futuro de los paises del area, por la otra.

Hay, a este respecto, un par de consideraciones principales. La pri-
mera es que, pese a todo, Centroamérica no ha desaparecido por
completo de la agenda de la cooperacion intenacional. De hecho, si
bien es cierto que los montos de la Ayuda Oficial al Desarrollo para la
region se han reducido, en un sentido general ésta continia siendo,
como lo demuestran los programas de atencion de la crisis post Hura-
can Mitch, una de las mas importantes del mundo en términos per
capita. Ademas, asi como los gobiernos y las clases politicas de la
region son en buena medida responsables del cansancio de los coope-
rantes y del escepticismo de los inversionistas, también en esos
factores de poder radica la voluntad politica y propositiva capaces de
superar dichas percepciones negativas. Mucho mas ahora, cuando el
advenimiento democratico ha abierto tantas avenidas nuevas para la
consolidacion de regimenes pacificos, responsables en lo social y
modernos en lo econémico.
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El problema mayor al que se enfrenta Centroamérica desde el punto
de vista de sus relaciones externas en tanto region pareciera ser,
entonces, mas politico que econémico. Valga decir, en estos momen-
tos el dinamismo econémico de la region — si bien no esta garantizado
- al menos posee una légica propia que pareciera estar mas determi-
nada por las condiciones objetivas del mercado mundial y sus deriva-
ciones, que por la voluntad (o falta de ella) de las élites politicas del
Istmo centroamericano. En otras palabras, pocos son los sectores que
en Centroamérica podrian, en la actualidad y en el futuro predecible,
adversar con crediblidad y éxito las tendencias globales, cuyo impacto
en los sectores estratégicos de las economias es, a estas alturas, casi
total. Ello independientemente del signo ideolégico de quienes gobier-
nen o aspiren a gobernar, incluidos los movimientos de la izquierda
mas tradicional.

En ese sentido, las consideraciones politicas podrian ser mucho mas
determinantes; no tanto en cuantio sea probable que se produzcan
grandes cataclismos en las estructuras de poder nacionales en los
paises del area (un regreso al pasado dictatorial y de conflagracion
civil generalizada) como en un sentido mas concreto, mas vinculado a
las posibilidades de consolidacion, perfeccionamiento y ampliacion
democratica. En efecto, cuando se analizan los principales desafios de
los paises centroamericanos a principios del siglo XXI, es inevitable
concluir que éstos (salvadas las evidentes asimetrias que los separan
en todos los ambitos) se parecen mas a los de los paises desarrolla-
dos y menos a los caracteristicos de sociedades como las africanas o
de Europa del Este. Es decir, tienen relacion con aspectos medulares
de la gobernabilidad — no de la transicion- democratica, y por lo tanto
conllevan un grado superlativo de complejidad institucional y finan-
ciera.

Semejante premisa explica en buena medida las expresiones de
insatisfaccién de la gente en Centroamérica con su situacion actual
(que se puede medir en los altos niveles de abstencionismo electoral,
el escepticismo ciudadano frente a la preemiencia de la democracia
como forma de convivencia, o la falta de esperanza frente al futuro) y
también la absoluta falta de prioridad que las poblaciones del area le
atribuyen a la integracion como mecanismo capaz de atender sus
necesidades inmediatas. Ello también explica por qué prevalece un
espiritu de introspeccion y no de vision hacia afuera en la mente de las
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elites del area, las cuales no son ajenas a los factores politicos que
cotidianamente afectan al resto de los pobladores de los paises del
Istmo.

Es por estas razones que la sustitucion de una propuesta de comuni-
dad centroamericana por planteamientos mas acotados, basados en
agendas segregadas que solo integran los minimos comunes denomi-
nadores en algunas areas competitivas, siendo mas atractivas y
practicas, no so6lo no resuelven sino podrian agravar las posibilidades
de creacion de una Centroamérica efectivamente unida en el mediano
plazo.

Centroamérica ha avanzado y ha cambiado mas en los Gltimos veinte
anos que en el siglo precedente. La pregunta es si este momentum
podra continuarse en la perspectiva de un siglo XXI complejo y turbu-
lento. La expectativa, por supuesto, es que si lo hard en un marco de
integracién creciente. Ello, sin embargo, no esta asegurado debido a
que todavia no han desaparecido algunos factores que, como los
diferendos fronterizos, son capaces de generar mucha confrontacion
entre los paises del area o incluso llevarlos a la guerra.

En todo caso, esta claro que el factor externo, al igual que lo ha sido
en el pasado, continuara siendo una variable de importancia estraté-
gica para Centroamérica en cualquiera de los escenarios de futuro
imaginables. Esa significacion obligara a los paises del area a adoptar
esquemas de vinculacion que soélo pueden ser de dos tipos: de subor-
dinacion — como los que prevalecieron desde los afios de dominacion
cultural de la época precolombina hasta la Era Reagan - o de
asociacion como los que auguran los nuevos tiempos de globalidad y
democracia. Esa asociacion, que deberd estar signada por la
construccion de agendas e instituciones capaces de darle continuidad
a las relaciones de Centroameérica con el resto del mundo, debera
tener como referente interno un sistema regional de integracion cada
vez mas perfecto y eficiente.
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Centroameérica 2020

Antecedentes

Durante la década de los 90 América Central vivié procesos de pro-
fundos cambios en el escenario politico, instaurandose gobiernos
democraticos en todos los paises de la regién. Sin embargo, estos
cambios politicos no han ido acompanados suficientemente de trans-
formaciones econémicas y sociales paralelas, por lo que Centro-
américa continta siendo la regién mas pobre del continente. Al mismo
tiempo, los conflictos armados de la década anterior han causado un
mayor atraso de la regiéon en cuanto a su desarrollo social (educacion,
salud y esperanza de vida de su poblacion).

Como consecuencia de esta situacion, aumenté la conciencia en los
paises centroamericanos de la importancia de realizar cambios pro-
fundos y ha ido tomando forma la necesidad de establecer un modelo
de desarrollo regional para todos los paises de la zona. De este modo
se han iniciado diversas acciones encaminadas a la consecucién de la
integracion econdmica regional, reactivandose asi el mercado interior
comun.

Estos esfuerzos de integracion se han visto sin embargo, a menudo
obstaculizados por la falta de un cuadro institucional adecuado, capaz
de hacer frente a los retos planteados de cara al futuro. Es precisa-
mente en este punto donde la comunidad internacional podria apoyar
el proceso de desarrollo regional de la zona a largo plazo y es también
aqui donde se enmarca el presente proyecto Centroamérica 2020.

Objetivos del proyecto

Centroameérica 2020 tiene como objetivo la promocion del desarrollo
sostenible de la region partiendo de un concepto de desarrollo enten-
dido como un proceso dinamico y multidimensional que consiste en:
e Crecimiento econdémico sostenible;
e Mejoramiento del bienestar social; y
o Garantias de la ciudadania en todas las categorias sociales, de
género y étnicas.
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Esta definicion del desarrollo tiene una base solida y fue elaborada
antes de que el Huracan Mitch cayera en octubre-noviembre de 1998
sobre la region con efectos desvasatadores. No es que la definicion
ahora carezca de relevancia, pero Mitch ha servido para recordarnos
la vulnerabilidad de la regién frente a los desastres naturales y la poca
capacidad que tiene el Estado para responder de manera efectiva. En
este contexto, la sostenibilidad adquiere un significado especial en
Centroamérica: los desastres naturales son inevitables, pero no deben
ser empeorados por la accion humana, ni sus consecuencias agrava-
das por la incapacidad o incompetencia del Estado y sus instituciones.

El proyecto Centroamérica 2020 tiene como uno de sus objetivos
principales el contribuir al proceso de integracion regional de los
paises centroamericanos, realizando un balance de los resultados
obtenidos hasta el presente y estudiando las dificultades actuales y
aquellas que previsiblemente pudieran surgir a mediano plazo en el
ambito politico-institucional.

Los objetivos particulares son:

1. Elaborar un estudio regional comprensivo sobre temas del desa-
rrollo contemporaneo. Los estudios deben tener en cuenta tres
planteos transversales acerca de

e la relacion entre Estado, mercado y sociedad civil,
e opciones en el nivel local, nacional y regional
e la viabilidad del desarrollo sostenible en Ameérica Central.

2. Asegurar la participacion y contribucion de una amplia gama de
actores claves regionales en el transcurso de las investiga-
ciones.

3. Proveer a los gobiernos y a otros actores de la region con diver-
sas opciones y recomendaciones de politicas.

4. Promover la identidad regional entre los actores publicos y priva-
dos involucrados en el desarrollo.

5. Extender los resultados del proyecto a los actores internacio-
nales mas activos en la dinamica del desarrollo en la region, in-
cluyendo a las organizaciones multilaterales y a las ONGs.

6. Hacer recomendaciones de politicas a los EE.UU. y a la UE para
programas de asistencia mas eficaces.
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Los resultados del proyecto seran presentados en una gran conferen-
cia internacional en Centroamérica a mediados de 2000, asi como en
seminarios en Washington D.C. y Bruselas. También seran distribui-
dos en una serie de documentos de trabajo, monografias y libros
publicados en inglés y espafiol, accesibles también a través de Inter-
net. version en espafiol y aleman (http://www.rrz.uni-
hamburg.de/lIK/za2020), versién en inglés (http://ca2020.fiu.edu).
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