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PRESENTACION

El presente estudio fue elaborado por el doctor Miguel Angel Reyes lllescas para el
Instituto Virtual de Estudios para la Paz (IVEPAZ) de la UNESCO/Meéxico en los tiltimos
mesesde 1996 y los primerosde 1997. El Programa FLACSO-Guatemala ha considerado que
el trabajo no ha perdido actualidad y, por el contrario, ha ganado importancia en virtud de
decisiones recientes en materia de integracion centro y latinoamericana. Cobra atin mayor
relieve por la poca discusién que en el dmbito nacional tiene el tema de la integracion. Por
esas razones y por la relevancia que el tépico tiene para el Programa, FLACSO-Guatemala
lia estimado oportuno y valioso editar conjuntamente este trabajo.

El estudio ha sido actualizado y es, en palabras de su autor, “una reflexion necesaria
sobre Centroamérica”. El autor percibe que en el istmo, en estos periodos de postguerra, se
generan circunstancias que ponen en riesgo lapaz y lademocracia. Paraprevenir los peligros
propone reexaminar el actual proceso de integracion a la luz de valoraciones sociales y
politicas mds amplias que las hoy predominantes.

FLACSO-Guatemala y el doctor Reyes Illescas manifiestan su reconocimiento a
UNESCO por autorizar la publicacién revisada de esta reflexion.

Ciudad de Guatemala, Centroamérica, mayo de 1998
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En estas notas se hace una reflexion sobre los riesgos y desafios para la
sostenibilidad de la paz y el fortalecimiento de la democracia en Centroamérica,
derivados del impacto de las politicas econémicas prevalecientes. Con base en esta
reflexion se propone una estrategia para un reencauzamiento del proceso general de
transicion en el istmo y se propone considerar la unién politica de la regién como un
marcoestratégico paraencontrar soluciones. Los contenidos principales se acordarian
en una reunién de presidentes que se denominaria Esquipulas IIL

La problematica

Han transcurrido mas de diez afios desde el 25 de mayo de 1986, cuando los
presidentes centroamericanos reunidos en Guatemala firmaron la Declaracion de
Esquipulasl, que creara, junto con el Acuerdo de Paz de Esquipulas IIdel 7 de agosto
de 1987, el marco de confianza politico-juridica que diera paso a los procesos de
dialogo para concluir los conflictos armados internos en la region.! Con la firma de
la paz en Guatemala, el 29 de diciembre de 1996, los conflictos armados en el istmo
han concluido.

En circulos de observadores se estima que la paz y la democracia alcanzada en
Guatemala, El Salvador y Nicaragua son fragiles porque la violencia comin y
politica ha retornado de otras formas y porque las tendencias del autoritarismo
anterior no han sido sustancialmente desplazadas. Una de las razones es la falta de
solucion y el agravamiento de los problemas sociales que estuvieron en la raiz de los
conflictos armados. Otras, las politicas econémicas que en estos diez afios habrian
creado mas pobreza, exclusion social y deterioro del medio ambiente.

i En sentido estricto y literal el acuerdo de Esquipulas II no cre6 la figura legal para el didlogo y la
negociacion entre gobiernos y fuerzas irregulares, pero el clima creado, la institucionalidad
propuesta y una interpretacion extensiva del espiritu de los acuerdos, si facilit6 las negociaciones.

11



Independientemente de los contenidos formales expresados en los acuerdos,
los objetivos primordiales de Esquipulas I y I se inclinaban en tres direcciones: 10)
evitar una guerraregional promovida por los Estados Unidos en contra de Nicaragua
y cuyo resultado afectaria a todos los Estados; 20) tomar, de cierta manera, en manos
centroamericanas, la direccién de la resolucion de ese conflicto por medios politicos;
y 30) proponer una paz duradera y una democracia pluralista, abierta a las
diferentes corrientes ideoldgicas, como alternativa al proyecto democratico-popular
de las guerrillas en al drea.

Las alianzas de los actores nacionales e internacionales pre-Esquipulas se
estructuraron en torno a la guerray a esos objetivos, en pro o contra Nicaragua, y fue
elimpasse que dejaron las propuestas de paz no ejecutadas del grupo de Contadora,
el espacio que los gobiernos de Centroamérica utilizaron con Esquipulas II para
evitar la invasiéon militar y para crear el clima de confianza que facilit6 la apertura
de los didlogos por la paz. Pero los didlogos sélo resolvieron militar y politicamente
los conflictos y los acuerdos sélo previeron el transito de la violencia politica
organizada a una paz definida por la ausencia de conflictos armados. Como
consecuencia, se pactéel transito de regimenes con democracias formales aregimenes
con democracias politicas y se dejé pendiente la resolucién de los fundamentos
sociales y economicos que consolidaran las formalidades de esa paz y de esa
democracia. A

La necesidad de una nueva reflexién centroamericana

Los acuerdos de Esquipulas proclamaron alcanzar la paz “firme y duradera”
y la democracia “participativa” y en el punto 9 de Esquipulas II los presidentes
afirmaron que “la consolidacién de la democracia implicaba la creacién de un
sistema de bienestar y justicia econdmica y social” cuya creacion, sin duda, sigue
siendo la agenda pendiente de cumplir.

En sentido amplio y en retrospectiva histérica de largo alcance, los acuerdos
de Esquipulas I y II representaron la versién moderna de los viejos intentos de
reunificacién centroamericana cuyos origenes se enraizan en el periodo colonial y
en la fundacién de la Federacion de las Republicas de Centroamérica en 1824, y se
extienden a todolo largodel siglo XIX y primera mitad del XX. En el pasado cercano,
los acuerdos representan el momento politico en la evolucién del Mercado Comiin
Centroamericano (MCCA) creado en las dos décadas posteriores a la segunda
postguerra. La retrospectiva obliga a subrayar que uno de los méritos de los
acuerdosly1II, fuelarevitalizacion politica de ese proceso deintegracién econémica,
en un momento en el cual la regién parecia balcanizarse.
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En la actualidad, aunque en la superficie de los gobiernos, pareciera que
existen criterios comunes respecto del modelo de integracidn, en la sociedad centro-
americana existen diferentes percepciones y posiciones y hay diferentes puntos de
vista respecto de los objetivos, caminos, alcances, ritmos y politicas que el proceso
debiera seguir. Enlos propios instrumentos y acuerdos suscritos, y en las instituciones
y oficinas regionales recientemente creadas, se refleja la heterogeneidad. A la falta
de coherencia se suman las diferencias entre los paises respecto de los tiempos en el
manejo de la macroeconomia.

Es evidente que viejas limitaciones histéricas y dificultades actuales han
impedido que se haya progresado en la creacion de ese “sistema de bienestar y
justicia econémica y social” que proclamaron los acuerdos de Esquipulas. A los diez
anos de su firma, los problemas sogiales han empeorado restringiendo en mucho el
ejercicio de los derechos civiles en la naciente democracia. Por ello, una nueva
reflexion se hace necesaria para intentar reencauzar a Centroamérica hacia los
objetivos insatisfechos.

Chamorro y Najera (1996b) valoran que una revision global de la integracion
en el istmo deberia discutir cinco temas: 10) la conceptualizacién del proceso; 20) la
problematica de que la sola armonizacién, coordinacién o convergencia de politicas
economicas no conduce a la integracion; 3o0) la naturaleza de las relaciones econé-
micas internacionales que imponen restricciones a los paises; 40) la reestructuracion
de la red institucional para hacerla operativa; y 50) la construccién de alianzas
estratégicas nacionales y centroamericanas para democratizar el proceso.

Soy delaopinién de que la reflexién deberia ser aiin mas comprensiva e incluir
un reexamen de la etapa actual de transicién histérica regional e internacional y un
estudio de las posibilidades y del imaginario politico y social, para reencauzar todo
el proceso de transicion en el istmo, a partir de la superacién de sus riesgos y de la
asuncién de sus desafios. Existen alternativas razonables que es imperioso explorar.

Importantes puntos de apoyo en el reexamen quiza sean ahora de naturaleza
politica interna dado el cambio del escenario politico de la regién. Por primera vez
en muchos anos no hay conflictos armados en el drea y se esta produciendo una
recomposiciéon de los actores en cada uno de los paises. Por primera vez, después de
la segunda postguerra, Centroamérica inicia un periodo de democratizacion. Pero
en hipérbole desafiante, los puntos de apoyo politico a lademocraciasonala vezlos
puntos de sudebilidad. Elmarcode la pazy de larepresentatividad democraticason
fragiles y sus actores sociales y politicos experimentan recomposiciones dificiles.
Marcos y actores se encuentran amenazados permanentemente por la inestabilidad
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y el deterioro que surgen, la mayoria de las veces, de problemas sociales irresueltos
y acumulados, y de liderazgos nacionales adn autoritarios. En el fondo, Estados y
sociedades politicas y civiles poco estructuradas que no parecieran poseer los
recursos y las capacidades para ejercer formas de gobernabilidad democratica.

Con el objeto de contribuir a esa necesaria reflexion, en este trabajo se sugiere
un recicauzamiento del proceso general de transicion en Centroamérica y para el efecto,en
el capitulo 1, se puntualizan los riesgos para la paz y la democracia que se derivan
del impacto de la politica econémica en la cuestién social y en la naturaleza
descriptiva del actual modelo de integracién. En el capitulo 2, se recapitulan a
grandes rasgos los alcances y carencias que ha dejado el proceso integracionista que
se iniciara después de la segunda postguerra. En el capitulo 3, se hace referencia a
las medidas que se estarian tomando para atenuar los riesgos y se destacan desafios
cuya asuncion implicaria lanzar iniciativas mas audaces. En el capitulo 4 se sugiere
la unidad politica del istmo como marco de una estrategia para reencauzar el
proceso general de transicion, y enel capitulo 5, se esbozan escenarios que pudieran
presentarse como resultado de diversos cursos de accion asumidos por los actores
estratégicos.
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LOS RIESGOS DE LA PAZ
Y LA DEMOCRACIA




El impulso democratico de la segunda postguerra mundial se revirtié
drasticamente en Guatemala en 1954, involucioné entre influencias militares y
veleidades democréticas en El Salvador y Honduras, y en Nicaragua, la dictadura
delos Somoza no permitié tan solo su fundacién puramente formal. Unicamente en
Costa Rica la democracia representativa logré consolidarse y producir el bienestar
social y la institucionalidad, que hoy, en acelerado deterioro en toda la regién, pone
en peligro la energia democratizadora que del mundo llegé a Centroamérica con la
conclusion de los conflictos armados. El peligro radica en posibles retrocesos
autoritarios y violentos de signo desconocido por los problemas acumulados y el
impacto de las politicas econémicas prevalecientes. En este capitulo se reflexiona
sobre los riesgos socioeconémicos y los sintomas de disgregacion que se estarian
originando en el modelo econdmico y que afectan la estabilidad regional.

La cuestiéon social

La exclusién y las desigualdades sociales en el istmo tienen causas maltiples
y origenes remotos y acurmulados y, a excepcién de Costa Rica, los indices de
pobreza siempre fueron altos pero relativamente estables, particularmente entre
1960y 1980 (Torres-Rivas 1995: 54). Sinembargo, después de 1980, con laagudizacién
de la crisis y con el inicio de las medidas de la estabilizacién y del ajuste (en adelante
MEA), la pobreza, la pobreza extrema y la informalidad urbana crecieron, y
crecieron sobre todo, las diferencias sociales en términos alarmantes. El ajuste afecto
a los sectores populares, a unos mas, a otros menos, pero a todos (Rojas 1995: 125).

La opinién de la poblacién sobre la pobreza es radical como las cifras. Seis
encuestas de opinién llevadas a cabo respectivamente en cada pais centroamericano
en los meses de julio y agosto de 1966, indicaron que el 77.5% de los centroameri-
canos opina que la pobreza ha aumentado mucho en los tltimos cinco afios, y el
80.4% por su parte estimé que el sistema econémico prevaleciente ofrece mas
oportunidades a los ricos (Borge & Asociados 1996: preguntas 13 y 15). Entre los
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economistas y analistas, 1as opiniones no son uniformes. Se difiere en porcentajes de
pobreza y en sus causas segun opciones ideologicas y politicas. Incluso hay quienes
sugieren que el impacto negativo obedece mas bien a la aplicacién inadecuada de la
politica de ajuste “si un movimiento sindical logra retrasar la ejecucién de una
medida de ajuste concreta, la simetria con el resto del programa de ajuste se pierde
y el resultado final se vuelve infructuoso” (ICEP 1996: 4).2

Los gobiernos no se han ocupado en estudiar el impacto social que producen
las MEA, y en el modelo integracionista, los datos a la disposicion no permiten un
analisis sistematico y en detalle en materia de desempleo, subempleo, reduccién de
pensiones y jubilaciones, informalizacion, disminucién de salarios reales y gasto
social,® quiebras de pequefias y medianas empresas, desplazamientos de poblacio-
nes rurales, alteraciones sociales y ecolégicas en las comunidades por inversién de
transnacionales, etc. Las estadisticas que se utilizan indican que las poblaciones en
estado de pobreza, para la regidn, ascienden a un 70% hacia 1996 (Fredy Justiniano,
consultor PNUD, panel, San Salvador, El Salvador, 20/9/96; Arrién et al 1996: 26)4
y las politicas sociales son dramaticamente insuficientes. Al extremo de que las
comunidades se organizan més bien para practicas de sobrevivencia (CEPAL 1996b:
4)5

;Tiene el actual proceso de integracién algiin impacto favorable o desfavorable
a esa cuestién social? “Es dificil observarlo porque no es tangible... [y] en politicas
sociales la integracion esta comenzando” (Rubén Orozco, Director de Estudios de la
Secretaria del Sistema de Integracion Centroamericana, SICA, El Salvador, Entre-

[

Para una defensa de este punto de vista ver L. Sosa, “Centro América: el impacto de la globalizacién
y del ajuste estructural en el mundo del trabajo”, en Panorama Centroamericano, Guatemala, INCEP,
No. 31, julio-septiembre de 1993.

3 En un estudio de noviembre de 1996 de la CEPAL, los datos mds recientes de gasto social no
desglosado, datan de 1993. Véase CEPAL, 1996b, pp. 5, 17 y 18.

4+ Lasprincipales areas de pobreza se encuentran en Guatemala y El Salvador, “en Guatemala un poco
mas de un tercio de las personas pobres de la region... En el otro extremo se encuentran Costa Rica
y Panama que aportan, por separado, el 9% delos pobresdel drea”, . Arriénetal, Calidad de la Educacién
en el Istno Centroamericano, San José, Costa Rica, UNESCO-SAN JOSE, 1996, p. 26.

a

En El Salvador, Guatemala y Honduras se tiene el mismo nivel de ingreso per capita que en 1970.
PNUD-UNOPSCAM96.001, Informe sobre Desarrollo Humano 1996. Extracto Centroamericano, SanJosé,
Costa Rica, PNUD, 199, p. 5.
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vista, 18/9/96). La politica social regional adquiri6 una primera formulacién hasta
fines de 1996 y aun es desconocida para el puiblico.¢

El hecho es que la politica social “regional” esta en sus comienzos. El Tratado
de Integracion Social entré en vigencia el 15 de mayo de 1996, y en la actualidad,
salvo microacciones tradicionales en salud, en el resto de campos sélo se ejecutan
algunos proyectos con el apoyo de la cooperacion internacional y se preparan
programas para su presentacion.” No se reportan politicas sociales de impacto y
alcance regional (Quinteros 1998). La Secretaria de Integracion Social Centroameri-
cana solo tiene capacidad de propuesta y sélo sirve de “enlace” (ICAP/SG-SICA
1996: 83). El retraso y los minimos no son casuales. En las MEA se utiliza el concepto
en boga de “compensar” los necesarios “costos sociales del ajuste” con la promesa
de que llegaran después los beneficios para los excluidos.

Se discute y se aprueba con frecuencia la importancia de aumentar el gasto
social en educacién y salud, en capital humano para elevar la productividad, sin
embargo, la novedad de las MEA y del modelo de integracién en materia social es
el postulado de la “eficiencia” y la “focalizacién” del gasto, la mayoria de las veces,
por medio de los exiguos Fondos de Inversion Social (FIS) y de miniproyectos
locales. Su caracteristica es la blisqueda de recuperacién de costos y la obtencién de
ganancias sin aumentos en los presupuestos del gasto social: las erogaciones en
salud, educacién y vivienda, en el mejor de los casos, permanecen estaticas. Los
datos en estos rubros informan que “Honduras ha llevado a cabo esfuerzos ex-
traordinarios por evitar su caida, al igual que Costa Rica y Guatemala que... [sin
embargo] muestran sacrificios en algunos afos del decenio pasado. En el extremo
opuesto, el gasto exiguo de por si en El Salvador descendié a lo largo de la década
de los ochenta por debajo de la mitad... Nicaragua también exhibe marcados
deterioros en estos sectores” (CEPALb 1996: 16). Por otro lado, las medidas en favor
de microempresarios y pequefios productores agricolas son de alcance muy redu-
cido {Rojas 1995: 70-71).

Los fondos se defienden con el argumento de que “tienen... la capacidad de
pagar significativamente mas altos salarios y evitar los retrasos burocraticos en todo
tipo de contratos. Esto quiere decir que los fondos son mas eficientes y tienen

o Después del reciente fracaso del Fondo de Inversion Social Centroamericano, la Secretaria del
Tratado de Integracion Social con sede en Panamé ha definido una primera propuesta de politica
social regional atn pendiente del conocimiento ptiblico.

Veéase Secretaria General/Sistema de la Integracion Centroamericana, Seguintiento de las Prioridades

{nmediatas. Informe Ejecu tivo, enero-abril, 1996, (Segunda Etapa de la ALIDES, Plan Basico de Accion),
Montelimar, Nicaragua, 8 de mayo, 1996.
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bastante mas personal proveniente de la iniciativa privada... A las comunidades
locales usualmente se les requiere que contribuyan con trabajo y otros recursos”
(Centroparala... 1994:1). A esta “contribucién” “voluntaria” de las poblaciones con
“trabajo y otros recursos”, se le llama “participacion” y a los “altos salarios” que
gana el “personal proveniente delainiciativa privada” se le llama eficiencia. Se trata
en el enfoque y en la practica de una distorsién de conceptos.

La exclusién podria ser dramaética. Con el criterio del crecimiento como
condicién para superar la pobreza, si en Centroamérica sélo se quisiera alcanzar “la
tendencia del dinamismo de la economia” observada hacia fines de los afios
setentas, el PIB deberia crecer en la region al 10% anual para alcanzar dicha
tendencia en el aino 2000, al 7.5% para obtenerla en el 2010, y al 6% para el afio 2040
(Salazar 1991: cuadro 10).8

La Iniciativa Civil para la Integracién Centroamericana, reunida en ciudad de
Guatemala el 23 de agosto de 1996 declar6 al concluir su II Asamblea General,
“Expresamos nuestra profunda preocupacién porla creciente desigualdad y pobreza
generalizada en nuestros paises, producto de las politicas de ajuste estructural y el
impulso del modelo neoliberal, que nos pueden llevar al estallido social y al retorno
a las condiciones de violencia e intolerancia de nuestros paises” (Declaraciéon
Politica. Muiltiples voces construyendo un camino viable para Centroameérica,
Guatemala, 23/8/96). El punto ha sido recurrente en las resoluciones de la Confe-
deracién Latinoamericana de Trabajadores (CLAT) desde la década anterior.

Estrechamente relacionadaconlapobrezaenelcampoestalardpida destruccién
del medio ambiente. La tercera parte de la cobertura boscosa se perderd comple-
tamente en cuatro afios con su secuela de ruina para miles de pequefios y medianos
agricultores (Torres-Rivas 1995: 49). La cumbre ecoldgica de Nicaragua de 1994 y la
posterior Conferencia Internacional sobre Paz y Desarrollo en Honduras crearon la
Alianza para el Desarrollo Sostenible (ALIDES) pero la depredacién de los bosques
continda. Se suman a estos problemas la inseguridad ciudadana y la situacién
particular de los pueblos indigenas. Los riesgos sociales crecen en distintos 6rdenes
y hasta el momento no existe un esfuerzo de envergadura orientado a buscarles
solucién. De no tomarse acciones urgentes y decisivas la inestabilidad social y las
formas emergentes de violencia continuaran creciendo.

8 Unaestimacion indica que los flujos netos de capital que deberian ingresar ala regién para alcanzar
dichas metas serian de US$1,500 millones anuales para el objetivo del ario 2000, US$1,000 millones
anuales para alcanzarlo en el 2010 y US$800 millones para el 2040. L. Sosa. “Centro América: El
Impacto de la globalizacién y del ajuste estructural en el mundo del trabajo”, Panorama Centro-
americano, INCEP, Guatemala, julio-septiembre de 1993, p. 16-17.
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La economia de la “integracion”

Estos problemas capitales generalizados, exclusién con empobrecimiento e
mseguridad y deterioro del medio ambiente, se agravan con el efecto disruptivo que
produce la politica econémica de la apertura unilateral y desregulada de la de
“integracion”.

Basados en un diagnéstico simplista que acusé ala politica econémica anterior
a los ochenta de “proteccionista” y causante de las dificultades de la economia en
Centroamérica, el actual modelo se propuso eliminar los “sesgos antiexportadores”
y decretar la desregulacién y liberalizacion de la economia nacional y centroame-
ricana (Stein y Arias Comps. 1992: De la Ossa y Rodas 1992, de la Ossa 1994, de la
Ossa 1995). Se acus6 al “proteccionismo” de distorsionar precios y asignacion de
recursos y de generar estancamiento e ineficiencia y se procedié a la desregulacion
nacional y de la region.

Hacia 1993 la apertura de la economia de los paises era similar y se encontraba
avanzada, al extremo de que en el tercer trimestre de 1994 “la integracion centro-
americanareal muere...” (de la Ossa 1995: 5-6) y es sustituida “por un mecanismo de
cooperacioninterestatal” (ib.). El Protocolo de Guatemala de 1993 (y los documentos
firmados en ese periodo) trastrocaron el concepto de “integraciéon” al fijar como
objetivo principal del modelo, “la insercién en el mercado internacional”. La
“integracion” paso a ser integracion con terceros, y la integracién regional, un mero
subproducto marginal.

Alaapertura unilateral y al fuerte impulso a las exportaciones extrarregionales
que se habia promovido, se agrego la suscripcién apresurada y poco responsable de
tratados bilaterales de libre comercio con Estados Unidos, México, Colombia,
Venezuela, Chile, la Unién Europea, paises del Caribe, Japon, Corea del Sur. El
resultado ha sido una “integracién que ya no prevé complementariedad; es una
integracion entre paises que son competidores entre si... y, por lo tanto, tienen una
base debilisima para poder entenderse” (Hinkelammert 1993: 430).

Asi las cosas, Costa Rica ha acordado unilateralmente una zona de libre
comerciocon México; Nicaragua, Guatemala, El Salvador y Hondurashanavanzado
en el mismo sentido, los mercados en Centroamérica se van “a convertir en una
extension de los intereses econdmicos, financieros y comerciales de México” (Rodas
1996: 135-136).
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Las tendencias disruptivas venian gestandose desde la década anterior. Los
compromisos contraidos, bilateralmente con el GATT, dificultaban una politica
arancelaria uniforme. La admisién para 1993 del arancel con un piso de 5% y un
techo de 20% tenia s6lo efectos relativos por la existencia de multiples excepciones
y por la persistencia de los acuerdos bilaterales.?

Habia obstdculos para negociar conjuntamente la deuda externa. Y la falta de
mantenimiento de la infraestructura fisica regional desde hacia quince afios, era el
producto de la prioridad atribuida a las infraestructuras nacionales para la expor-
tacion. A la multiplicacién de costos de gestién y administracién originados en el
bilateralismo, seagregarondificultades de infraestructura fisica paralacomunicacién
regional entre los paises.

Por otro lado, al comparar la gran distancia entre las intenciones del discurso
politico de las reuniones de presidentes con las medidas adoptadas por los gobier-
nos se tiende a confirmar la conclusién critica anotada: el esquema de “integracién”
se habia reducido a un “mecanismo de cooperacién interestatal”.

Con una opinién favorable a este modelo, Lizano (1996) llegé a una conclusién
todavia un poco mas dramética. Opiné que la integracién era mas bien “un proce-
dimientoparaactuar, conjuntamenteenalgunos casos” (p.22. Subrayado mio).1Contodo,
comenté con tono favorable, “un procedimiento adecuado para obtener beneficios
adicionales (y evitar ciertos costos) en la solucion de algunos de sus problemas” (p. 5.
Subrayado mio). Lo importante, insistio, “es determinar si la accién conjunta regional
se justifica o no. Lo demas es secundario” (p. 6. Subrayado mio).

Enrealidad, resumid, se tratade unaintegracién, “ala carta” (p. 7), donde cada
pais escoge en cada oportunidad qué debe hacer. Son consensos parciales y

El arancel ha dejado de ser “un elemento importante de negociacién con terceros... [y] no facilita la
produccion interna a costos competitivos porque las tarifas de los insumos son altas”. A. de la Ossa,
“La Nueva Integracion Centroamericana: ;otro instrumento del neoliberalismo?”. En: El sistema de
la integracion centroamericana. Critica de la Vision Oficial (Temas Centroamericanos No. 4), A. de la
Ossa, Comp. Costa Rica: Fundacion Friedrich Ebert. 1994, p. 29.

10 De manera expresa, Lizano amplia y precisa su observacion “En consecuencia, la consolidacion del
espacio econdmico centroamericano, mediante la ampliacion del libre comercio intrarregional de
bienes (incluidos los de origen agropecuario) y de servicios, laintegracion monetaria y la coordinacién
de las politicas econémicas nacionales, no representan la preocupacion central, ni tampoco el
cometido principal del nuevo enfoque de los gobiernos centroamericanos. Menos atin la constitucién
de un mercado comun, caracterizado por la libre movilidad de los factores de la produccién dentro
de la region”. E. Lizano, “;Hacia un Nuevo Enfoque de la Integracion Regional”?, Revista de la Inte-
gracion y el Desarrollo de Centroamérica, BCIE, No. 50, Honduras, enero-junio 1996, p. 6.
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transitorios de los cuales “no pueden esperarse resultad os significativos” (p. 21). Sin
embargo, concluye con satisfacciéon indicando que, “lo trascendente es haber puesto
en marcha, una vez maés, el proceso” (ib.).

Este modelo “a la carta” ha dado lugar al nacimiento de una agenda pragma-
tica v confusa que se deduce de intereses inmediatos sin responder a una orientacion
articulada—que no existe en los documentos de integracién y probablemente en los
gobiernos—. En 1995, en un intento de establecer una agendé prioritaria, se orde-
naron los temas y se elaboré un Plan Basico para la segunda fase de ALIDES pero las
contrariedades e insuficiencias del Plan demandaron mejor una evaluacién de todo
ol sistema institucional.!l Los resultados confirmaron las suposiciones, los estudios
del BID y la CEPAL concluyeron en que no existe coordinacion entre la mayoria de
organos e instituciones y entre lo regional y lo que cada pais hace (“Reporte Politico/
Panorama Centroamericano”, No. 127, junio 1997, p. 3).

El modelo a la carta, en su totalidad, ha resultado constituir una matriz de
politicas econdémicas que tienden a crear disrupciones desintegradoras enel cual un
sistema institucionalincoherente (el SICA)no tiene la fuerza necesaria para reunificar
las “separaciones” sociales y entre paises que aquéllas provocan. El comercio
interregional, su mayor logro histérico, resulta ser un subproducto no buscado
sistemdticamente, y la “armonizacién” y “coordinacion” de “politicas” seleccionadas
de ocasion, resultan ser de corto impacto y de efectos marginales. Después de diez
anos es improbable que Costa Rica se adhiera al PARLACEN y afirme una voluntad
integradora explicita.

En un andlisis practico de los instrumentos de integracién, y dadas las
orientaciones del modelo econémico predominante, una agenda pragmatica sin un
renovado espiritu centroamericanista y social s6lo podria llegar a prioridades como
las siguientes: aumentar la competitividad de las empresas nacionales y facilitar su
insercion en el mercado internacional y al mismo tiempo tratar de atraer y proteger
fa inversion extranjera. En materia social sélo serian pensables el intercambio de
experiencias y la gestion conjunta de recursos para politicas de focalizacion y en el
mejor de los casos para microempresarios; y en materia politica lgs prioridades se
encaminarianaoperacionalizar el Tratado de Seguridad Democraticaen acciones de
mejoramiento de los servicios migratorios y de policia. El resto quedaria limitado a
medidas de poco impacto.

" AIBIDy la CEPAL se encargé ejecutar el programa para establecer si las actividades mandatadas
e estan ejecutando “como también el contenido integrador de las mismas”, Enlace Centroamericano,
“Procesode Evaluacion de la Integracion Regional”, proyecto CAMP.96.001, octubre-diciembre de
1906, p.&.



En otras palabras, este esquema de “integracién” “a la carta” no es “un hecho
de vocacién unionista centroamericana. Esa vocacién es la que estd por crearse”
(Morales 1993: 139).

Las insuficiencias conceptuales

Losriesgos parala paz y lademocracia derivados dela cuestién social y del tipo
del modelo anotado, tienen parte de su origen en los conceptos de los propios
documentos (tratados, convenios, mandatos, protocolos, reglamentos, resoluciones,
etc.) de integracion (DI).

Tres “racionalidades” predominan en los DI: Ladela liberalizacion econémica
y del ajuste de los acuerdos de Montelimar y Antigua de 1989 y 1990, la de la vieja
concepcion de la integracion de 1960, ahora renovada en el Protocolo de Guatemala
al Tratado General de Integracién Econémica Centroamericana de 1993, y la del
Discurso Politico, particularmente contenida en los enunciados de la Cumbre
Ecolégica Centroamericana para el Desarrollo Sostenible de 1994 (ALIDES).12

Es en los considerandos y declaraciones de intenciones de los DI donde
predomina ese discurso politico, con menciones a la paz, la consolidacién de la
democracia, el fortalecimiento de las instituciones democriticas, el respeto a los
derechos humanos y al Estado de Derecho, etc.

A la poca claridad que crean las racionalidades sobrepuestas se agregan
deficiencias conceptuales en temas centrales como la paz, la democracia y el
“combate a la pobreza”. Enel cuerpo de los textos, los conceptos no se desarrollan
o se confunden y terminan diluidos en la racionalidad econémica predominante.
Las deficiencias comienzan con el propio término “integracién” que como se ha
anotado, ha perdido toda significaciéon original.

En las ‘Bases’ de la Alianza para el Desarrollo Sostenible (ALIDES) bajo el
acapite ‘1. Democracia’, se encuentran referencias a la “descentralizacién”,
“desconcentracién”, “gobiernos municipales”, ”organizaciones no gubernamenta-
les”, etc., mismas referencias que se encuentran en 2. bajo la nocién de ‘Desarrollo
Socio Cultural’ y mismas que reaparecen en los componentes del “concepto y

naturaleza del proceso de la integracion social centroamericana” del Tratado de

12 Eldiscurso politico que prevalece busca integrar “una estrategia nacional y regional... en lo politico,
moral, econémico, social y ecolégico”. Declaracién de Gudcimo. Alianza para el Desarrollo
Sostenible, Guicimo, Limén, Costa Rica, 20 de agosto de 1994.
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Integracién Social. En otros documentos ‘democracia’ tiene los contenidos que
aparecen bajo “Estado de Derecho” en el Tratado de Seguridad Democratica.

En el tema de la paz, en el 'Anexo’, sobre compromisos en materia politica de
ALIDES bajo el titulo de ‘la Paz’ se incluyen contenidos de la mas diversa naturaleza
como “combate a la pobreza, la consolidacion de la democracia y del Estado de
Derecho, lam ]
de los recursos naturales rengvables y I dernizacion del Estado” (Subrayado mio).

Pero si en los enunciados, los conceptos pierden contenido, en su
operacionalizacion programatica se reducen y se subsumen en el discurso econé-
mico predominante. Asi, se invoca el combate a la pobreza como “propésito
prioritario” pero al mismo tiempo se le pospone, condiciona, desintegra y reduce a
las insuficiencias de la politica social. El Tratado de la Integracién Social Centro-
americana, rehuye toda obligatoriedad regional, no define la idea sugerida de
“integracién social” y resta fuerza a sus disposiciones sujetdndolas a la “volunta-
riedad” de cada gobierno y a la sola “coordinacién” entre paises.13 La politica ter-
mina reducida a vagas alusiones sobre “alivio de laextrema pobreza” de los “grupos
mas vulnerables”.

La confusiony reduccién de los conceptos, labaja prioridad dela politica social
y el impacto de las politicas econémicas predominantes no contribuyen a resolver
los problemas de la indigencia en el istmo y menos atin a una sustantiva integracion
nacional y regional con efectos estabilizadores en favor de la consolidacién de la paz
y la democracia. Examinemos en el siguiente capitulo cémo se llegd a esta situacién
y qué aspectos positivos ha dejado la experiencia.

13 “Los Estados se comprometen a alcanzar de manera voluntaria, gradual, complementaria y
progresiva, la integracién social centroamericana...” (Art. 1), mediante “... la coordinacién,
armonizacion y convergencia de las politicas sociales nacionales entre si y con las demas politicas
del SICA”. Art. 4 del Tratado de Integracién Social Centroamericana, San Salvador, El Salvador, 30
de marzo de 1995.
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EL LEGADO HIST()RI(’ZO
DE LA INTEGRACION




En una retrospectiva histdrica contemporanea, la integracion iniciada en esta
segunda mitad de siglo ha dejado resultados contradictorios; positivos para la
unidad y desarrollo centroamericanos, pero con deficiencias que ponen en riesgo el
futuro de la region. Las concepciones, alcances y objetivos han variado y las
limitaciones sociales son mayores. Probablemente el hecho mas importante sea el
nacimiento de una leve conciencia politica centroamericanista y a partir de ella la
posibilidad de buscar alternativas que satisfagan los intereses de todos. En este
capitulo se pasa a revisar estos puntos.

Alcances y carencias

Puede decirse que el moderno proceso de integracion en Centroamérica ha
recorrido cinco etapas desde su fundacién y que un reencauzamiento del proceso de
transicion enelistmo daria lugar al inicio de una sexta. La primera etapa corrié desde
la suscripcion del Tratado General de Integracién en 1960 hasta la “guerra intil”
entre El Salvador y Honduras en 1969. La segunda, del fracaso del “modus
operandi” de 1970 a la profundizacién de la crisis general en Centroamérica a partir
de la caida de Somoza en 1979. La tercera etapa, de la insolvencia de pagos entre
paises de principios de los ochenta a la suscripcién de los acuerdos de Esquipulas
en 1986 y 1987, la cuarta de estos acuerdos a la Declaraciéon de Antigua de 1990. La
quinta es laactual y la sexta la que al final de estas notas se sugiere como la estrategia
para la unidad politica.

La concepcién de las primeras dos etapas se bas6 en el modelo de integracion
europea y en las propuestas de Prebisch sobre la sustitucién de importaciones-
mercado comuin protegido- exportaciones industriales intrarregionales.* Los ob-

14 Antes del Tratado General se suscribieron tres convenios que inclufan estos conceptos: el Tratado
Multilateral de Libre Comercio e Integracién Econdmica, el Convenio sobre el Régimen de
Industrias Centroamericanas de Integracion y el Convenio Centroamericano sobre Equiparacion de
Gravamenes a la Importacion.
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jetivos del Tratado General que le dio origen formal en 1960 eran limitados. Se
trataba de crear una zona de libre comercio y un arancel comiin en cinco afios pero
en el largo plazo se consideraba que se podia acceder a la integracién econémica. Se
buscaba favorecer la industrializacién y se la miraba como una estrategia para
complementar los ingresos de las exportaciones agricolas mas tradicionales como el
café y el banano. Han pasado treinta y seis afios y el arancel comun vuelve a ser
motivo de polémica y la integracion econémica sustantiva probablemente haya
quedado en el olvido.

Ensuorigen, laCEPALy técnicos centroamericanos constituyeron el elemento
mas dindmico en las propuestas que buscaron una integracién con espiritu de
autodeterminacién centroamericana. Se conoce que ese espiritu sufrié la influencia
que ejercio la administracién Eisenhower para que en el Tratado desapareciera el
grado de selectividad y programacién del desarrollo industrial propuesto. La
selectividad serviria para promover empresas centroamericanas en el mercado
cautivodeldrea conapoyoenel Convenio sobre Industrias deintegracién. Finalmente
y debido a la presién externa prevalecié un sistema de proteccion y estimulo no
regulado a la inversion extranjera.

Contodo y las modificaciones y la posterior distribucién desigual entre paises
debidoa las desventajas comparativas de sus plantas industriales, el crecimiento del
comercio interregional fue uno de sus principales logros. Se estableci6 la zona de
libre comercio para casi todos los productos originados en la regién, se adopté un
arancel comiin, se amplié la infraestructura de telecomunicaciones e interconexién
eléctricay detransporte terrestre (carreteras y transporte pesado), seaumenté la tasa
de crecimiento industrial, se constituyeron mecanismos de pago por compensacion
para el intercambio regional y se crearon importantes instituciones de gestion del
proceso, entre ellas, su Secretaria Permanente, la SIECA, y su Banco de Integracién,
el BCIE. Fue la época de mayores realizaciones.

Hacia 1965 se comenz6 anotar un decaimiento en el crecimiento comercial por
unarelativasaturacién delos mercadosy por las disputas porla desigual distribucién
de costos y beneficios entre paises. Aparecieron dificultades para corregir rigideces
delarancel comiin y los gobiernos iniciaron actitudes unilaterales para proteger sus
balanzas de pagos. Con la guerra El Salvador / Honduras, este pais se retiré del libre
comercio y se interrumpieron fisica y econémicamente los flujos comerciales y el
funcionamiento de algunos de sus érganos politicos como el Consejo Econémico y
el Consejo Ejecutivo. La integracién qued6 practicamente rota por razones econ6-
mico-sociales que se encontraban en el fondo del conflicto bélico y por deficiencias
en la concepcioén y en las instituciones.



A partir de esta interrupcién se inicié una segunda etapa que se caracterizé por
la imposibilidad de alcanzar acuerdos para su reestructuracion conceptual e
institucional. Fracasaron sucesivamente el “modus operandi” de 1970, la Comisién
Normalizadora de 1971 y el Comité de Alto Nivel que deberia dictaminar sobre el
ambicioso Anteproyecto de Tratado Marco para crear la “Comunidad Econémica y
Social Centroamericana” propuesto, en doce tomos, por la SIECA en 1972. Con una
concepcién programatica no vuelta a repetir, los técnicos centroamericanos fueron
esta vez sus principales impulsores.15Después de varios afios, el anteproyectono fue
discutido, probablemente porque los gobiernos y los actores econémicos predomi-
nantes se inclinaban por medidas fuera del Mercado Com1in, entre otras, la creacién
de zonas francas y las primeras exportaciones de productos no-tradicionales.

Fue una década de dificultades politico-institucionales y de carencia de
propuestas consensuadas de reestructuracién. Sin embargo los flujos del comercio
intrarregional continuaron creciendo con el auxilio de acuerdos bilaterales entre
paises y los gobiernos dieron un paso importante, como bloque, al suscribir el
acuerdo de la Unidén de Paises Exportadores de Banano en 1974.

Las dos primeras etapas de relativo crecimiento industrial e intercambios
comerciales produjeron impactos en la composicién de las sociedades centroame-
ricanas. Surgieron grupos empresariales en la industria y el comercio y nacieron
capas de obreros y de estratos medios en las ciudades (gerentes, profesionales,
técnicos, funcionarios). Pero la incipiente industrializacién (y la exportacién tradi-
cional) no pudieron absorber el desempleo urbano y la migracién rural y las
ciudades se rodearon de dreas marginales. Y una de sus promesas, el beneficio para
todos, no se cumplid; los beneficios del proceso no se “derramaron” a los estratos
vulnerables.

La tercera etapa que se inicia a principios de los afios ochenta y que concluye
con los acuerdos de Esquipulas I y II en 1986-87 se caracteriza por una drastica
disminucién del comercio interregional y por la presencia de perniciosos sintomas
de desintegracion.

Muchos factores, no atribuibles al modelo mismo, influyeron en esos resulta-
dos del primer lustro de los ochenta. La caida del valor de las exportaciones
tradicionales, la crisis de los precios del petréleo, las crisis politicas, las guerras de

15 El principal promotor del anteproyecto fue Gert Rosenthal. Véase M. A. Reyes, “Emergencia de la
Tecnocracia. Implicaciones estructurales e ideologicas del anteproyecto que crea la Comunidad
Econdmica y Social Centroamericana”, Politica y Sociedad, Guatemala, USAC, julio-diciembre (2) 11-
34.
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baja intensidad y de liberacién nacional, las politicas econémicas ejecutadas con
criterios puramente nacionales, etc. A principios de la década se iniciaron las
politicas de estabilizacién y ajuste con diferentes ritmos y profundidades entre los
Estados, los gobiernos prescindieron de las politicas de integracién y fueron
desmontando la estructura proteccionista regional creada en 1960. Se provocaron
exclusiones mutuas y comenzaron a competir entre si. Presionados por la falta de
capacidad de pago para continuar con el intercambio comercial, se declararon
embargos comerciales unilaterales periédicos que redujeron el comercio y crearon
deudas entre paises (colapsé la Camara Centroamericana de Compensacién Mo-
netaria).

En diciembre de 1986, presionados por los grupos que promovian la maquila,
los gobiernos acordaron la reduccién de los aranceles para textiles y vestuario a
niveles “meramente nominales” (Weeks 1990: 55-56). La proteccién de esta rama
habiasidocentral en eldesarrollodelaincipienteindustriay del comercio regionales.
Al terminar la década “después de una prolongada labor de disefio y negociaciones
[elarancel comun] fue suspendido al poco tiempo de entraren vigencia” (Caballeros
1995: 32).

La Iniciativa para la Cuenca del Caribe (ICC) acordada por la administracién
Reagan en 1984, habia sidola contraparte comercial estadounidense delos préstamos
de estabilizacion y ajuste y de la promocién de la maquila. Mediante concesiones
arancelarias la ICC abri6 el mercado estadounidense a mas de tres mil productos
agricolas e industriales de los paises centroamericanos (lamayoria de ellos ya tenian
esa p}errogativa). Las concesiones, empero, no se hicieron a Centroamérica como bloque
econdmico sino a cada uno de los paises en particular. La ICC provocé un efecto
desintegrador al estimular en los paises la competencia para exportar al mercado
estadounidensey paraatraer, alos paises individualmente considerados, la inversién
magquiladora. Una de las consecuencias fue la reduccién de la base industrial a un
pequeio grupo de productos manufacturados para el intercambio regional y para
la exportacién a los Estados Unidos de América.

El sindrome desarticulador se originé, por otro lado, en el fuerte apoyo que se
comenzo a otorgar a las exportaciones a terceros mercados, con subsidios, crédito,
manejo de la tasa de cambio y diversos estimulos discriminatorios contra las
exportaciones a la region (de la Ossa y Rodas 1992: 554). Puede afirmarse que el
primer lustro de los ochenta fue el periodo contempordneo mas critico de la
integracién econdmica centroamericana.

Pero la cuarta etapa que se abre con los acuerdos de Esquipulas en 1986 es un
retorno al predominio de los viejos acuerdos politicos de la “integracién” y un des-
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plazamiento coyuntural de los acuerdos econémicos. En Esquipulas I se acuerdan
las Cumbres Presidenciales y el Parlamento Centroamericano, y en Esquipulas 1], el
procedimiento para alcanzar la paz “firme y duradera” y la democratizacién en el
istmo. El tema de la “integracion” politica volvié al centro de la discusion y las siete
cumbres presidenciales que se celebraron entre mayode 1986 y abril de 1990, cuando
se suscribié la Declaracion de Antigua, fueron acuerdos politicos para alcanzar la
pacificacién y la democracia politica. Los acuerdos politicos revitalizaron la inte-
gracion econdmica y en el propio aio de 1986, el comercio intrarregional volvio a ser
ascendente.

Sin embargo, paralelamente a los acuerdos politicos que tenian fuerza unifi-
cadora, la vulnerabilidad externa y la “separacién” de las economias sigui6 en
crecimiento. En parte porque las agencias multilaterales y bilaterales de crédito
presionaron la adopcién de las politicas de ajuste, para reducir el trato preferencial
intracentroamericano y para abrir mas las economias a las importaciones y a la
inversién extranjera directa. Centroameérica estaba politicamente activa y se reuni-
ficaba coyunturalmente como regién, pero en la economia manifestaba rasgos
desintegradores y la imposiciéon de un' nuevo modelo.

En este modelo los programas de estabilizacion y ajuste y la apertura externa
eranlos componentesbdsicos. Los primeros programas de estabilizaciénse firmaron
entre 1979 y 1980 con el objeto de reducir el déficit fiscal. Entre 1979 y 1985 se dio
preferencia al manejo del tipo de cambio y se restringieron las importaciones, entre
1985 y 1994 se buscé reducir la inflacién con devaluaciones y control de la oferta de
dinero (CEPAL 1996c: 35-39) y durante toda la década se tomaron medidas para la
desproteccién externa.

La persistencia y acumulacién de riesgos

Con la Declaracién de Antigua en junio de 1990, denominada por los mismos
© presidentes, la “cumbre econémica”, se inici6 la etapa contemporanea que rees-
tructur6 formalmente el modelo de 1960. Esta Declaracién y el Plan de Accion
(PAECA) que se acordd en la misma reunién presidencial oficializaron la
desproteccién regional. Cambiaron los conceptos que habian orientadoel MCCA en
1960. De un esquema de zona aduanera protegida, con atencién primordial al
desarrollo del mercado interno y la sustitucién de importaciones, se acordé la
“apertura” al comercio extrarregional y la necesidad de coordinar los procesos de
estabilizacién y ajuste nacionales.16

16 Se dijo en el PAECA expresamente respecto del ajuste “...impulsar procesos de coordinacion en
torno a los programas de ajuste macroeconémico de cada pais”.
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Enelcambiose otorgé al “sector productivoel papel central” y se dejé al Estado
la funcién de facilitar y estimular la apertura y de “revisar y modernizar el sector
publico, sobre bases de austeridad y eficiencia” (punto 35 de la Declaracion de
Antigua). Viejos conceptos como la creaciéon de una Comunidad Econémica, los
plazos parala constitucion de un mercado y un arancel externo comunes paraellde
enero de 1995 —que también se incluyeron en la Declaracién y en el Plan— sélo
agregaron una cierta confusién concepcional. El mismo efecto produjeron las
reiteradas repeticiones sobre la cooperacion, la coordinacién y la armonizacién de
politicas como garantias de la continuidad de la integracion. Como seiialaron
observadores, la adopcién de una “zona de politicas comunes” no era en si misma
un factor de “integracion”.

La Declaracion de Antigua fuela octava cumbre de presidentes y posteriormente
se han sucedido 11 mds con un discurse entusiasta y ambicioso pero con poca
ejecutividad. Después de 15 reuniones presidenciales se habian emitido 274 man-
datos y a diciembre de 1995 no se habian cumplido més del 2% de dichos mandatos
(Memoria. Foro de IDESAC. Guatemala, Sociedad Civil e Integracién Centroame-
ricana, 5/6/97). Elacuerdo que con mayor frecuencia se menciona es la Alianza para
el Desarrollo Sostenible de Centroamérica (ALIDES), le sigue el Tratado Marco de
Seguridad Democratica en Centroamérica, suscrito en diciembre de 1995.

Las cumbres y acuerdos adicionales continuaron dentro de los trazos econé-
micos fundamentales de la Declaraciéon de Antigua a los cuales superpusieron
contenidos politicos de la vertiente de los Esquipulas I y II (paz, democratizacion,
Estado de Derecho, derechos humanos, justicia social, etc.). Como consecuencia de
dificultades burocraticas de funcionamiento, el 12 de julio del afo anterior (XIX
Reunién de Presidentes), se volvié en cierta forma a los contenidos politicos y se
acordé “racionalizar” el sistema institucional, y el 2 de septiembre Gitimo en la
Reunién Extraordinaria de Presidentes celebrada en Nicaragua, se manifiesta el
proposito de alcanzar la Unién Centroamericana y se designa un Grupo de Alto
Nivel para que prepare las bases y condiciones de su constitucién.!?

Pero todos los enunciados politicos se han traducido en la creacién de un
“sistema” de Estados Centroamericanos que ha sustituido a la antigua ODECA,

El compromiso no establece plazo para la Constitucién y su discusion permite observar diferencias
entre, por una parte, Honduras, El Salvador y el PARLACEN, principales ponentes de la Union, y
Costa Rica y Panama, que presentaron argumentos diferentes. En una entrevista al canciller
costarricense Fernando Naranjo respondio: “...el presidente Figueres fue muy tajante en que para
nosotros unién politica significa homologar politicas... hay que cumplir varias etapas... el ritmo de
la integracion politica lo va a poner Costa Rica”, La Nacién Digital, “Hacia la Union pero a latica”,
San José, Costa Rica, domingo 21 de septiembre, 1997, pp. 2-3.
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incluyd a Panama y dejo abierta la opcion para la adhesiéon de Belice. La ODECA
pasé a denominarse Sistema de la Integracién Centroamericana (SICA). Creada por
el Protocolo de Tegucigalpa en 1991, entr6 en funciones el 1 de febrero de 1993 con
el objetivo de alcanzar “la integracién de Centroamérica, para constituirla como
Region de Paz, Libertad, Democracia y Desarrollo” (Art. 3o0. del Protocolo).

ELSICA, como se anotd, no es un “érgano” con competencias propias; simple-
mente “es e] ordenamiento, la articulacion de toda la institucionalidad con fines y
propositos comunes” y todas las instituciones y oficinas de integracién permanecen
independientes (Caceres 1993: 420), sin autoridad entre si. El sistera se “ordena” en
veintiun “Organos”, diez secretarias, dieciséis instituciones especializadas y cinco
instituciones regionales y se subdivide enlos Subsistemas de Integracién Econémica,
Integracion Social, Integracion Cultural e Integracion Politica. El érgano superior es
la Reunién de Presidentes y funge como érgano de coordinacién el Consejo de
Ministros de Relaciones Exteriores con el auxilio de una Secretaria General per-
manente (5G-SICA). EI PARLACEN es otro de los dérganos y un Comité Consultivo
que se integra por 17 redes regionales de la sociedad civil y tiene como funcién
“asesorar” a la SG-SICA. Compleja, poco coherente y sin autoridad, salvo la
Reunion de Presidentes, el “sistema” no ha tenido la capacidad para influenciar y
menos auin para integrar el proceso.!8 :

Desde esta dindamica, la “integracion” ha estado mas centrada en los actores
privados; los actores politicos y sociales han jugado un papel solamente marginal.
Entre los actores externos, Europa es el actor novedoso y quien en las ultimas tres
etapas apoyodunaintegracion que incluyeraaspectos politicosligadosalademocracia
y a la defensa de los derechos humanos y a temas econdémicos sensibles como la
incorporacion delaagriculturaal proceso. La Reuniénde Presidentes, el PARLACEN
y la persistencia en los conceptos que conduzcan a la comunidad econdémica son, en
proporcién considerable, un producto de esa presencia europea.

Desde el inicio de las relaciones oficiales entre Europa y Centroamérica, como
region, en 1984, los acuerdos de cooperacion siguieron esos carriles. En un primer
momeito, el énfasis recayd en la democratizacion, los derechos humanos y los
mecanismos de la integracion, pero después de 1990, el énfasis se invirtié en favor
de las relaciones comerciales, pero con criterios de medidas econdmicas en favor de

IS Eneste respecto, el impacto de las modificaciones para “racionalizar” elSistema acordadas en la X1X
Reuniéon de Presidentes, Declaracion de Panamall, el 12 de julio de 1977, atin no pueden valorarse.
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los excluidos (Carrera 1995: 287-295; ver Rubén y van Oord 1991).19 En la reunién de
Florencia (marzo de 1996), se acordaron lineas prioritarias para la continuidad del
dialogo y se volvié a manifestar un intento por volver a enfatizar el tema de la
democracia.

En una apreciacion de conjunto de las diferentes etapas, el proceso arrojaria
resultados contradictorios. Como mayor logro el comercio intrarregional ha supe-
rado el monto histérico mas alto obtenido en 1980 y constituye hoy el segundo
mercado mas importante después de los Estados Unidos (Rodas 1996: 131). Por otro
lado, se ha creado una cierta infraestructura fisicaregional y funcionan instituciones
regionales. El proceso ha avanzado hacia una concepcién mds global que incluye la
fundacion de érganos politicos como la Reunién de Presidentes y el PARLACEN y,
como se discutira adelante, en la sociedad se vienen haciendo maés patentes los
impulsos y los actores que desearian reencauzar el proceso con una real vocacién
centroamericana.

Los mayores obstaculos han provenido de condicionalidades externas que
normalmente favorecieron a grandes empresarios regionales y extranjeros, y en el
nuevo esquema, la reduccioén de la base y expectativas para la industria. Otras
graves limitaciones contintian siendo la desigual distribucién de beneficios entre
paises y grupos sociales, a los cuales se agregan, paradéjicamente en la actualidad,
riesgos de desintegracion y empobrecimiento. Las medidas que se toman para
perfeccionar elmercadocomuno paraorganizar una estructura productiva integrada
son insignificantes en comparacién con las politicas para la integracién al mercado
mundial. Por todo ello, el profesor Weeks profetizé en 1990, “cualquiera que sea la
promesa que la integracién centroamericana pudiera o no haber tenido para el largo
plazo, se ha incorporado a las filas de las causas perdidas para el futuro previsible”

(p.48).

Resumamos. Los sintomas de disgregacion contemporanea tienen contrape-
sos relativos pero las insuficiencias y problemas sociales se han acrecentado y, deno
corregirse a corto plazo, las exclusiones sociales nacionales y entre paises seran

I Europa es el principal donante de recursos de cooperacion a Centroamérica, particularmente en
Asistencia Técnica y Financiera, Ayuda Alimentaria, Refugiados, Democratizacion y Derechos
Humanos, F. Carrera, “Renovando el dialogo: retos y oportunidades para Centro América y Europa
en la década de los noventa”, en Escenarios de Centroamérica ante los cambios en el entorno econdémico
mundial (temas centroamericanos N. 7), San José, Costa Rica, Fundacién Friedrich Ebert/FLACSO/
1995, p. 289. Los montos ascienden a 63.5 millones de ecus en 1986 hasta una suma de 180 millones
en 1994, con un monto aproximado de mil millones en diez afos “Centro América ha resultado asi
la region mas beneficiada por la ayuda europea por habitante”. R. Arias, Logros y Retos de la Inte-
wracidn Centroamericana, INCEP, Guatemala, No. 41, enero-marzo 1996, p. 27.
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irreparables. A fines de siglo la region debe responder a importantes retos, entre
otros, en qué condiciones y con qué objetivos se integrara a la Asociacidn de Libre
Comercio de América en el ario 2005. Otro, cudl es el sentido general del proceso de
transicién en el istmo, ;hacia donde va Centroamérica?

¢Es viable el modelo actual?

Si existen sintomas de que la politica econémica prevaleciente arriesga la
integraciéonsustantiva y lainclusién de lamayoriasocial a sus eventuales beneficios,
y si es valida la hip6tesis de que el proyecto no tiene perspectivas de largo plazo
porque, como han indicado analistas, el crecimiento se basa en las posibilidades de
expandir la agroexportacion tradicional y no-tradicional, y estas posibilidades son
evidentemente limitadas. ;Cuélesson, entonces, algunos delos principales problemas
de la viabilidad del esquema?

En primer lugar, el mayor riesgo es la apertura regional unilateral, individual
y desregulada. Es un hecho poco explicable que los gobiernos tiendan a dar apoyo
aestamodalidad deapertura sin contar con lareciprocidad de otros bloques o paises
y sin que éstos reduzcan barreras a las exportaciones de la region. Sin reciprocidad,
e incluso, sin otorgamiento de tratamiento preferencial a los productos centro-
americanos el modelo no puede sostenerse en el futuro. Se ha observado, que los
paises pequeiios no podran administrar y reducir favorablemente la vulnerabilidad
externa si los paises mas desarrollados, simultdneamente, no aplican las mismas
politicas econdémicas abiertas.

En segundo lugar. Otro problema mayor es la inviabilidad financiera del
modelo por el permanente déficit originado en importaciones superiores a las
exportaciones. Para subsanar el déficiten balanza de pagos se harecurridoy se sigue
recurriendo al apoyoexternoy alabusqueda de repatriacion de capitales por medio
de bolsas de valores y mecanismos financieros con altas tasas de interés, a costa del
desaliento al ahorro publico interno y al estimulo a la produccion. Tampoco se
introducen reformas tributarias progresivas. El resultado es el aumento de las
deudas internas v externas de los paises sin que haya un flujo neto de capitales del
exterioralaregion. Y a diferencia del modelo del Mercado Comun de 1960 la brecha
no la estd financiando la agroexportacién sino sustancialmente el modesto ahorro y
las remesas de los centroamericanos emigrantes a los Estados Unidos.

Tercero. Un riesgo de consecuencias directas es el empobrecimiento rural y la

profundizacion de lainseguridad alimentaria, producidos, en parte, por lacreciente
importacion de granos. Los documentos de integracion no estimulan la produccion
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de granos basicos y no definen una politica de autoabastecimiento regional; el
comercio intrazonal de productos agricolas se encuentra en sus momentos mas
preliminares y no hay disposiciones o plazos para su perfeccionamiento.20Por otra
parte, el Sistema de Banda de Precios de Importacién es bastante limitado “como un
mecanismo arancelario que depende de los precios del mercado internacional para
otorgar ventajas a productores oconsumidores” (Entrevista, Roger Guillén, Secretario
de Coordinacién de CORECA, Costa Rica, 31/10/96).21

Por esas razones, prevalecen temores encontrados de que “se encarezcan las
importaciones de granos y baje el valor de las exportaciones centroamericanas, o a
la inversa, que al aumentar los precios internacionales, Centroamérica no esté
preparada porque no se ha fomentado suficientemente la produccién de granos”
(ib.). En cualquier caso el resultado es el mismo; negativo para la seguridad
alimentaria por la minima importancia que otorga el modelo actual al mercado
interno y al sector agropecuario.

Cuarto. La precariedad en los ingresos fiscales del Estado. Como resultado de
las reducciones a las tarifas de importacién y de los subsidios a las exportaciones (y
la reduccién del crédito de la banca central al Estado), los gobiernos adoptan una
politica de capitales, monetaria y cambiaria que favorece la sujeciéon al ahorro
externo, al endeudamiento interno y los impuestos indirectos. El peligro es la
insolvencia publica, la pérdida de autonomia del Estado y en particular de su
capacidad de inversién.

Quinto. Existe también el peligro de que el otorgamiento de concesiones
individuales que hicieron los paises en el GATT sea irreversible, y que, por lo tanto,
no se pueda retornar a los compromisos de integracién que se habian aquirido con
el modelo de 1960 (uno de ellos, la cldusula centroamericana de excepcion).22

2 Verel Plan de Accién para la Agricultura Centroamericana, 15y 16 dejulio de 1991, El Compromiso

Agropecuario de Panama del 11 de diciembre de 1992, el Reglamento General del Consejo
Agropecuario Centroamericano del 6 de octubre de 1995 y el Informe de Actividades de 1995
presentado por la Secretaria de Coordinacién de CORECA a la Reunién del Consejo de Ministros,
Panama, et 26/4/96.

21 Actualmente se esta elaborando “La politica armonizada para la produccién y comercio de granos
basicos” que definiria los criterios para las exportaciones e importaciones entrarregionales y con
terceros Estados.

[
12

Deberecordarsequeal GATT se ingresé “mas por una variedad de presiones que por convencimiento
o por prueba fehaciente de ventajas reales”, A. de la Ossa y H. Rodas, “La problemitica de la
organizacion de los mercados en la estrategia alternativa de desarrollo”, en E. Stein y S. Arias,
Comps. Dentocracia sin Pobreza. Alternativa de Desarrollo para el Istmo Centroamericano, San José, Costa
Rica, SELANCADESCA\DEI 1992, p. 553.
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Sexto. Después de quince afios de procesos de estabilizacién y ajuste s6lo se ha
alcanzado una relativa y precaria estabilidad monetaria. En parte porque el ajuste
criollo busca la racionalizacién del gasto puiblico con medidas de corto plazo que no
propician la reconversién econémica propiamente dicha como podrian ser las
disposiciones antimonopolios y las reformas de las empresas.

Séptimo. Decrecimiento de la confianza en las instituciones de la integracién.
Normalmente las disposiciones emanadas de las Reuniones de Presidentes o de los
organos superiores no se cumplen. En parte, por falta de recursos humanos y
financieros, en parte, por la carencia de instancias que traduzcan en politicas
nacionales las decisiones regionales (en las administraciones nacionales languide-
cen las antiguas Direcciones de Integracién Centroamericana). Y en parte también
por las yuxtaposiciones, duplicaciones y carencia de autoridad institucional-ad-
ministrativa, etc. La institucionalidad no es funcional; no reordena, ni reunifica lo
que la politica econémica separa.

Octavo. Reduccién del mercado interno por el crecimiento de la pobreza,
reduccion del gasto publico y la contraccién de la demanda. La permanente
marginacién de las mayorias indigentes por el propio modelo econémico y porque
en politica social se sigue el criterio de “el que puede, debe pagar”. Observadores
prevén que las politicas sociales regionales no avanzaran mas alla del intercambio
de informacion y de personal calificado en los programas de focalizacién (Lizano
1996: 10). No hay perfeccionamiento, ampliacion interna ni complementariedad
regional de mercados y los espacios cedidos por el Estado no son cubiertos por
agentes economicos y sociales y los mecanismos de mercado permanecen atrasados.
Por otro lado la inversion extranjera directa resulta incierta, muy escasa, aisladay
de corto plazo.

En otros términos, el modelo econémico no sélo arriesga la integracion
sustantiva, sinointroduce un clima de temores en laeconomia con efectos perjudiciales
en la cuestidn social, y sobre todo, en el desarrollo a largo plazo. Es legitimo
preguntarse entonces con el profesor Weeks no sélo si la integracion econdmica es
una causa perdida, sino reflexionar si el actual modelo también arriesga la potencial
unidad regional y la consolidacién de la paz y la democracia. Similares dudas
habrdnllevado aChamorro y Najera (1996b) a observar queel ajuste “por conveniente
que sea, no tiene compatibilidad con los procesos democraticos y por ende con la
integracion de Centroameérica... porque,... por definicion, el proceso democratico es
socialimente, incluyente...” y el ajuste y el modelo prevaleciente no lo son (p. 8).
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Estasy otras reflexiones han llevado alanecesidad dereestudiar el proceso. Un
tema de actualidad es la discusioén sobre la necesidad de introducir correctivos a las
deficiencias del ajuste y a las tensiones sociales que crea. Para varios de sus
exponentes es necesario “modernizar” el Estado y la sociedad civil para hacerlos
funcionales alosrequerimientos de esamatrizeconémica. Otros, enuna perspectiva
menos “economicista”, sefialan que hay que buscar una verdadera alternativa en la
creacion de un Estado social y democratico, los menos, apuntan hacia el fortaleci-
miento de las sociedades civiles.

El “ajuste al ajuste”

Reconocen los defensores de la “modernizacion” estatal que en Ameérica
Latina hay avances macroeconémicos pero que “subsisten severos problemas que
denoseratendidos afectarian negativamente lasustentabilidad de lanuevaestrategia
de desarrollo. Se destaca en especial la persistencia y agravamiento de la pobreza y
de otros factores de exclusion socioecondmica, que han sido unas de las causas
subyacentes de la cronica inestabilidad politica regional” (BID 1994: 3). Pero
contintian argumentando que “dichos sacrificios de corto plazo debenser aceptados
de antemano a cambio de beneficios alargo plazo... [y que] en esto es necesario una
politica social que proteja a los sectores mas vulnerables” (ICEP 1996: 10).

El énfasis se ha comenzado a poner en la “modernizaciéon” del Estado. En la
medida que se ha ido avanzando en el ajuste, dice el BID (1994), "los paises
miembros del Banco han comprobado que el funcionamiento de la democracia y el
mercado puede llegar a tropezar con la estructura tradicional de las instituciones
estatales, las precarias modalidades de gestion del Estado, la inadecuacion de las
politicas publicas y la obsolescencia de los ordenamientos juridicos” (p. 5). “De alli
que a la reformulacién de la politica econémica en la region le sigue ahora, como
planteamiento conexo, la necesidad de avanzar en un proceso integral de moder-
nizacion del Estado que contribuya a profundizar los cambios institucionales y de
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politicas” (p. 6). En sintesis, se argumenta, se trata de pasar a un Estado “fuerte por
su eficiencia, por el ejercicio de capacidades regulatorias bien definidas, por su
capacidad de formular y ejecutar politicas ptiblicas adecuadas, y por su habilidad y
capacidad para promover la competencia y la equidad” (ib.)

En Centroameérica este “ajuste al ajuste” mediante la “modernizacién” del
Estado para mejorar su capacidad de gestién y su adaptacién funcional a la
“modernidad neoliberal” ha comenzado recientemente por medidas de caracter
institucional. Se esta encaminando hacia modificaciones en los sistemas de justicia
y de seguridad (profesionalizacién de las fuerzas armadas, capacitacion a las
Policias Civiles y cooperacién interpolicial), se ha creado el Consejo Centroamerica-
no de Procuradores de Derechos Humanos y se adelantan acuerdos regionales
antinarcéticos, cooperacion en servicios migratorios, desminado, un esfuerzo de
“racionalizar” la institucionalidad del SICA y las tecnologias de informacién y
gestion en los parlamentos. En varios paises hay programas para mejorar la gestion
e informacién en el funcionamiento de los organismos legislativos. En foros se
comienza a discutir el fortalecimiento de los partidos politicos (PNUD-UNOPS
1996: 12). Y ante las grandes carencias en la “participacién” comunal, se afirma que
“el papel del Estado en este campo es imprescindible, no sélo por lo que hace a la
formulacién de politicas, el apoyo a la creacién o reorganizacién de estructuras
comunales y el respaldo financiero que todo ellosupone [porque] ...1a ténica general
en este periodo de transicién y desmantelamiento de instituciones de bienestar
social, ha sido la caida del apoyo financiero a las organizaciones de base” (CEPAL
1996b: 46-45).

Se espera que con estas medidas los aparatos estatales se encuentren mejor
organizados y capacitados para operar con los criterios de la eficiencia del mercado
eincorporen asudireccion, élites tecnoburocraticas capaces de hacerlos subsiguientes
cambios.

La “reconversion” del Estado

En Centroamérica, los cambios en el Estado asociados a los procesos de ajuste
y estabilizacién se iniciaron en los afios ochenta, y por razones obvias, salvoen Costa
Rica, los cambios no se orientaron al desmantelamiento del Estado de Bienestar
(como en Europa) o del Estado Interventor-desarrollista (como en México y otros
paises de la América del Sur). En el istmo, la reduccién se comenzé a efectuar a un
Estado Patrimonial-Autocrético en cuya organizacién y politicas predominaban, y
predominan atin, las formas impositivas, nepéticas, arbitrarias y clientelares que
con el ajuste han tendido a refuncionalizarse en el &mbito de la corrupcién y de las
privatizaciones.
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En los ochenta y primer lustro de los noventa, los aparatos patrimonial-
autocraticos se redujeron con la disminucién del gasto publico, la desregulacién de
la economia nacional y regional, el desmantelamiento de las oficinas de planifica-
cién y por un principio de eficientizacién de las administraciones financieras, del
inicio de privatizaciones y del despido de empleados.

En politica social, los cambios se tradujeron en incrementos en las tarifas de los
servicios publicos, en la introduccién de los compensadores y fondos sociales, en la
busqueda de eficiencia por la via de una descentralizacién que implicé delegacién
normativa de funciones y responsabilidades a oficinas inferiores sin traslado
efectivo de autoridad y recursos y con reduccién del apoyo financiero anterior
(CEPAL 1996b: 43-46). En la politica de descentralizacion administrativa se incluyo
a las municipalidades.

Enelistmo, la variante “modernizadora” del Estado respecto de otros Estados
latinoamericanos radicé en la naturaleza y alcances de la democratizacién politica.
La democratizacién surgio, en proporcién considerable, como consecuencia de los
conflictosarmados y las presiones populares que los acompafiaron y de suconclusién
negociada. La variante es importante porque ha significado un proceso, todavia
inconcluso, de desplazamiento de los militares de su hegemonia estatal y de
recomposicién de las alianzas y el poder en la arena politica legal y el nacimiento de
una incipiente democracia.

Los viejos problemasy la institucionalidad anterior nohan desaparecido, entre
otros,.“un sistema institucional centralista, unido a una cultura politica autoritaria,
someten a los partidos al dominio de presidentes que como caudillos del siglo
pasado dejan poco espacio a la vida colectiva” (Urcuyo 1996: 39). En algunos casos,
esta logica, derivé en la creaciéon de organismos descentralizados fuera de las
estructuras ministeriales pero controlados directamente por el ejecutivo o la pre-
sidencia. En la l6gica, 1a descentralizacién responde mas a iniciativas del gobierno
central que arespuestas a las sociedades locales o a los municipios que permanecen
atomizados y con poca capacidad de presion o de propuesta. Y con la privatizacion
delosservicios y la delegacion de responsabilidades sin autoridad y sin recursos, en
la mayoria de casos, la autonomia municipal ha terminado mas debilitada.

En términos concepcionales, la “modernizacion publica” no ha hecho posible
conciliar ajuste y extensiéon de los derechos econémicos y sociales, salida de la
autocracia y transicién democratica, reduccion estatal y eficiencia de mercado. Las
formulas protesta social / represion, delincuencia comtin/incrementos en gastos de
seguridad, narcotrafico y corrupcion/paliativos legales, insatisfaccion/violencia
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socialy politica estdn presentes en todos los paises centroamericanos. Mientras tanto
la poblacién reclama la proyeccién social del Estado: un 71.8% de la poblacién
regional cree que el Estado deberia proporcionar trabajo, un 85.0% que debia
atender salud, un 81.0% que debia proporcionar un nivel de vida decente a los
ancianos, un 75.25% que debiareducirlas diferencias entre ricos y pobres, etc. (Borge
& Asociados 1996: pregunta 28).

La reflexi6n es, entonces, si sélo la eficientizacién técnico-institucional, propia
de un Estado minimo neoliberal, bastaria para satisfacer las demandas. O formulado
de otra manera, si un Estado tal estaria capacitado para extender los derechos
econémicos y sociales a los excluidos y asi consolidar la paz y la democracia. El
desafio de los eficientistas consiste en cémo extender el ejercicio de los derechos
econdmicos y sociales compatibilizandola disminucién derecursos parasatisfacerlos,
y simultaneamente, reduciendo los gastos para hacer del Estado un ente “rentable”.

Antelos dilemas, otros estudiosos van mas adelante y propugnan una reforma
politica mas integral. Desde un centro-derecha pragmatico y desde organismos
internacionales hasta circulos de centro-izquierda, se comienza aaceptar lanecesidad
de que el Estado corrija con férmulas renovadas las imperfecciones del mercado,
introduzcareformas que superen lacrisis fiscal y redefina las formas de laintervencién
estatal en la economia y en el campo social. Se propone la construccién de un Estado
social y democratico, politica y financieramente fuerte, con modalidades nuevas de
responsabilidad social frente a los gobernados (Bresser 1996: 3-6).

El proyecto tendria sus adversarios. Entre ellos, los grupos patrimonialistas y
populistas del pasado, los circulos que buscan beneficios econémicos por el control
de las altas esferas del aparato estatal, los sectores que aceptan sin discusién las
politicas sugeridas por el exterior y los neoliberales que dogmaticamente demandan
la reduccion estatal (ib.).

Asumir la construccién de un Estado social y democratico lleva ala disyuntiva
de asumir la reforma politica como via para la reforma econémica, pero también,
asumir la responsabilidad de construir la sociedad civil que democratice y controle
ese Estado. La decisién conduciria a considerar el campo de lo politico y lo social
como los terrenos estratégicos parareorientar la economia en Centroaméricaen aras
de la democracia y de la paz.
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Los desafioes politico-sociales

Una vez en el terreno social y politico resulta pertinente analizar los desafios
que confrontaria un curso de accién encaminado a fortalecer el Estado y la Sociedad
Civil como pasos para corregir la economia y asi garantizar la sostenibilidad de la
pazy la democracia en la regién.

El primer gran desafio seria superar la busqueda de la eficacia y eficiencia
publicas entendidas como pura rentabilidad econémica. “Resulta imprescindible
una nueva politica econémica” dicen Arrien y companeros (1996) “que reemplace,
en el ambito macroeconémico, la contabilidad de los precios capitalistas [;sic?] por
la contabilidad del valor social. Y que reemplace en el ambito de la actividad
productiva, el criterio rector de la rentabilidad financiera (costos y beneficios
monetarios) porel de la rentabilidad social -costos y beneficios humanos y ecolégicos”
{p.35).

Otro desafio seria redefinir la pobreza. En el ajuste la pobreza se define en
términos puramente econémicos, principalmente a partir del enfoque de “necesi-
dades basicas”. Pero la exclusién social es el resultado de un complejo de factores
que apuntan fundamentalmente hacia la ausencia de poder de los pobres.23

Enlapresentacion dela Alianza parael DesarrolloSostenible de Centroamérica
(ALIDES, 1994), dicen los presidentes, “El ultimo reto, probablemente el mas
importante, el que puede hacer la gran diferencia, el que nos puede garantizar el
éxito..., es la incorporacién real y efectiva de la sociedad civil en la toma de
decisiones. Eso implica avanzar de democracias representativas como las que
gracias a Dios y amucho esfuerzohemos consolidado enlaregién, haciademocracias
participativas en donde por decirlo de alguna manera, se comprometa y se tome el

pleito. ...Significa tomar conciencia como ciudadano, signif r podera “tor
marginadps...” (subrayado mio). Perodar poder, como se discutird adelante, no es sélo

un vago enunciado sobre la importancia de otorgar participacion en las decisiones.

Para la discusion de estos temas es razonable cambiar las premisas de la
politica econémica. Se debe partir del supuesto que, corresponde al ajuste y a la
economia en general, subordinarse a la defensa de los valores de la paz, la justicia

23

“Lus niveles de pobreza que muestran la mayoria de los paises de la region no son solo un problema
de crecimiento insuficiente de sus economias, sino politico, como lo sefal6 hace algunos afios un
documento oficial de las Naciones Unidas "La pobreza es también, y de manera fundamental, falta
de poder’S. Escobar, “Sistema Democratico y Gobernabilidad ”, papel presentado al foro Transicion
Democratica y Gobernabilidad: La Experiencia Regional, San José, Costa Rica, 1996, 10-11 de julio.
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social y la democracia en beneficio humano. No es a la inversa, como proponen
quienes buscan refuncionalizar el Estado y la Sociedad a los requerimientos de la
economia. La sostenibilidad de la Paz esta asociada, dice el Director General de
UNESCO, alos principios democréticos y “estos principios son el de lajusticia, el de
la libertad, el de la igualdad y el de la solidaridad” (F. Mayor, Demos, México, No.
4, septiembre 1996, p 20).

Con otras palabras, para superar por la via politica las limitaciones de la
economia predominante y reorientarla en favor del desarrollo humano y de todos,
debe reconciliarse la inestabilidad social que produce con una estabilidad basada en
una mejor distribucién del ingreso como parte de la extensién de los derechos
civiles. Hay razonesy factores de carécter interno y regional que apuntan hacia una
redefinicion sustantiva del papel del Estado en la economia nacional y regional para
superar las “integraciones” parciales y transitorias y para buscar soluciones a la
cuestion social que trasciendan las politicas de la “compensacion” minifocalizada.
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UNA ESTRATEGIA
ALTERNATIVA




¢En qué consistiria la redefinicion sustantiva del papel del Estado a escala
regional y nacional? ;Es acaso la “integracién” politica del istmo? Si asi fuera, ;cual
seria su justificacién y sus contenidos? ;Quiénes sus actores? En este capitulo se
reflexiona sobre la constitucion de la unidad politica centroamericana en el marco
de una estrategia que se oriente a reducir los riesgos que generan el modelo y las
politicas econdmicas prevalecientes.24 La reflexion se apoya en las raices histéricas
y culturales comunes de la regién manifestadas en distintas instituciones politicas
desdela época colonial (y aun antes) hasta el presente, y valorala autodeterminacion
del istmo en el espacio que le permite su situacién geopolitica contemporanea. Una
variedad de conceptos en las declaraciones de principios y propésitos de los
documentos de integracion contribuirian al desarrollo de la estrategia.

La via de la Unidad Politica

Después de la segunda postguerra mundial los gobiernos abandonaron la via
politica y optaron por la via econémica para crear el Mercado Comtin Centroame-
ricano. La misma decisién tomaron en la declaracién de Antigua de 1990 cuando
asumieron que, después de la pacificacion y la democratizacion que se alcanzaria,
era recomendable volver a los temas econémicos. Al inicio de la segunda mitad de
siglo, el camino econémico se habia mostrado adecuado porque estimé que primero
habia que construir la infraestructura fisica, econémica e institucional que le diera
sustrato a cualquier pretension de unidad politica. A finales de siglo, el mismo
argumento no es sostenible.

24 Por estrategia se entiende aqui, una intencionalidad y una confianza cultural y grupal para
encaminar una situacién compleja y conflictiva que pone enjuego el poder. Tomadas las decisiones,
la estrategia establece direccionalidad del proyecto deseado pero sus resultados no son predecibles.
Los actores principales y sus organismos no pueden controlar otros actores pero si dirigirlos,
cooptarlos o vincularlos en relaciones de fuerza, consenso o negociacién. Ver D. Arellano, “ Anilisis
organizacional: una perspectiva desde la estrategia” (documento de trabajo No. 26), CIDE, Divisién
de Administracién Publica, México, 1994.
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Empero, para volver a dar preferencia a la via econémica, los defensores del
modelo prevaleciente en Centroamérica recurren al argumento de la necesidad de
adaptaciéon que imponen los cambios tecnolégicos y econdémicos contemporaneos.
La conciencia de los riesgos de esta via y modelo para la paz, la democracia y la
efectiva unién regional, atin no esta generalizada, y en los gobiernos se tiende a
aceptar como inevitable el modelo econémico vigente, “claramente dirigido en
Centroamérica por FEDEPRICAP, los empresarios modernizantes...” (Gorostiaga
1996: 27), con financieros y comerciantes a la cabeza y con industriales temerosos a
la zaga (Ib. 28).

No se valora que los caminos de la integracidn no son univocos. En la rees-
tructuracién mundial no existe un solo modelo de bloques regionales y en
Centroamérica el sentido preciso de la transicion es incierto y atn no ha sido
definido por los propios centroamericanos. Un reexamen del proceso de integracién
econdmica deberia partir de estos dos puntos y volver a valorar la importancia de
lo politico como elemento unificador para encauzar la transicion en la perspectiva
historica y cultural de la regién.

La formacién de bloques y asociaciones regionales presenta en la actualidad
férmulas y ritmos distintos que reflejan diferencias histérico-regionales y tensiones
entre las corporaciones transnacionales, los Estados y sus bloques politicos y entre
éstos entre si. Las diferencias més evidentes se ofrecen entre la Unién Europea (UE)
y el Tratado de Libre Comerciode Norteamérica (NAFTA), pero también entre éstos
v la Asociacién de Naciones del Sudeste Asiatico (ASEAN) o el MERCOSUR.

En politicas socioecondmicas internas las variantes son mads sensibles; en el
NAFTA no hay libre movilidad de mano de obra, en la UE si; en los paises del bloque
asidtico en formacién, con Japén a la cabeza, el papel del Estado ha sido y es
determinante y ha habido una razonable redistribucion del ingreso, en otras
regiones como la centroamericana no. No es didfano si en los bloques, la politica
sigue a la economia, o la economia sigue a las consideraciones geopoliticas de
caracter politico-militar (véase Saxe-Fernandez 1993 y Guerra-Borges 1993). El
resultado no es en favor del mercado, “segtin estimaciones del GATT, solamente el
20% del comercio mundial es libre y el 80% restante es comercio administrado”
(Guerra-Borges 1993: 218). En el propio sistema de las Naciones Unidas son
perceptibles los criterios mas “economicistas” que predominan en el subsistema
financiero (Banco Mundial, Fondo Monetario, etc.) en contraste con los enfoques
mas axiologicos que prevalecen en sus subsistemas politico-diplomatico y socio-
cultural (en particular UNESCO).
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En las sociedades civiles y sistemas politicos nacionales, las tensiones se
manifiestan entre los que asumen como necesaria y unilineal la uniformidad
economica y cultural y quienes abogan por los derechos nacionalitarios que se
derivan de las diferencias historico-culturales. De estas diferencias se han derivado
formas institucionales autonomistas etno-culturales en el interior de los Estados-
nacionales y formas asociativas regionales entre los Estados.

En este “orden” tensional, la oportunidad para superar la ‘bilateralizacién’ a
unsolobloque o pais y redefinir laidentidad de las periferias sudesarrolladas radica
en la construccién de subregiones plurilateralistas, en lo politico y econémico, bajo
formulas “federativas” o de cualquier otra indole institucional.25 La vitalizacién
nacionalista de los pueblos pequenos, los renacimientos etno-culturales y los
reencuentros civilizatorios que caracterizan la actual oleada nacionalitaria y de-
mocratica presentan la oportunidad para renovar la autodeterminacién de los
pueblosy proponer relaciones internacionales menos asimétricas. En ese predominio
contradictorio de las politicas econdmicas prevalecientes, lo politico, lo cultural y lo
ético retoman iniciativas.26 Las més violentas quizd, en los choques civilizatorios del
Occidente con el Islam.?” Las mas “productivas” quiza, en Europa y el Japén.

Pero a diferencia de la construcciéon de bloques en el centro industrial cuya
disputa radica en la formacién de arreglos hegemonicos internacionales, el
plurilateralismo politico en el subdesarrollo estaria basado en la idea de fundar
regiones asentadas en sus identidades histérico-culturales y en el esfuerzo por
univerzalizar la democracia implicita en la declaracién de los derechos humanos, en
la primacia del derecho internacional y en la necesaria reorganizacion de la co-
operacién externa.

Sien Centroamérica, en el siglo XIX, fallaron 27 intentos de la via politica para
la reunificacion del istmo (Carpio 1993: 445), en la primera mitad del siglo XX,

2

1]

Entre otros ver, Alvaro Vasconcelos/Guillermo d’Oliveira Martins, Democracia e integracion como
Jfactores de organizacion del sistema internacional, Instituto de Estudios Estratégicos e Internacionales
(ITIT Foro Euro-Latino-Americano. [ Version), s.l.e. y s.f., Juan Martin, Estado e Integracion en
América Latina, Academia de Ciencias de Cuba, La Habana, marzo 6 de 1994.

26 “Desde el momento en que nos planteamos las clasicas preguntas de la economia —qué producir,
cuanto, como y para quiénes—, entramos en el campo de la ética. ...fen Centroamérica se estd]
redefiniendo el modo de ser nacional frente a un proceso de transformacién globalizante que, antes
de ser econdmico, es cultural y tecnologico”.]. Chaves, ” Ajuste, Desarrollo y Dimensiones Eticas de
la Economia”, Revista de la Integracion y el Desarrollo de Centroamérica, BCIE (50), 1996, pp. 312y 315.

27 Para una argumentacion de las posibles disputas en el futuro entre Occidente y otras vertientes

culturales véase N. Gardels, “Civilizaciones en conflicto. Una entrevista con Samuel Huntington”,
Nexos, (229) XX Enero 1997, pp. 41-45.
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acuerdos politicos y comerciales menos ambiciosos fueron tomando forma
institucional en los casos de la Oficina Internacional Centroamericana de 1908 a
1923, de la Corte Centroamericana anterior a las influencias de Washington y en los
alcances del movimiento intelectual “unionista” (Chamorro y Néjera 1996a: 12-20.
Ver Herrarte 1964). En el pasado reciente, la via politica manifestada en la Carta de
la ODECA de 1951 fue propicia para organizar instituciones relevantes actuales
como INCAP, ICAITI, ESAPAC (ICAP), OIRSA, COCESNA (ib.).

Enla complejidad de la reestructuraciéon geopolitica mundial de fines de siglo,
la via ciudadana debe volver al centro de las discusiones centroamericanas porque
el problema toral de la integracién no es econémico sino politico. A diferencia de
épocas pretéritas, en los albores del siglo XXI, la interdependencia econémica
regional e institucional existentes y la conciencia centroamericana en nacimiento,
obligan a crear un marco diferente de integraciéon econémica. Esa forma es la unién
politica, “entiendo por integracién politica la unidad en la diversidad, la transfor-
macion de la region en una entidad permanente que mantenga las individualidades
de los Estados” (Barahona 1993: 66).

Si en la década pasada los gobiernos centroamericanos supieron utilizar, con
inteligencia, el espacio que crearon los intereses irresueltos y en agonia de la Guerra
Fria y el inipasse de la paz de las aspiraciones latinoamericanistas del Grupo de
Contadora, pueden utilizar ahora la tendencia a la formacién de regiones y la
confluencia de actores y recursos externos en favor de la paz y la democracia para
perfeccionarlas en una integracion que recupere el hilo de unién regional. Es en el
espacid que dejan las muiltiples iniciativas de los bloques mundiales y latinoame-
ricanos en la regién, que Centroamérica puede reconstruir suidentidad e intentar la
fundaciéon de un multilateralismo respetuoso. El cambio de status del Canal de
Panama afinales desiglo es unasenalen favor dela estrategia. Los errores que deben
evitarse estan a la vista: las influencias separatistas externas, las pretensiones de
hegemonia de cualquier pais, las actitudes unilaterales, las iniciativas de unién poco
consensadas y la imposicién de la unidad por medios militares.

La via politica es una opcién histéricamente necesaria para concluir el proceso
formativo de los Estados-nacionales de manera simultanea al proceso de hacer
surgir el Estado “federal” regional.?8 Es una opcion necesaria para facilitar en la
economia, mayor capacidad de negociacion externa y una produccién complemen-
taria que utilice la concentracién de recursos, las economias de escala y el acceso a

28 El proceso implicaria cambios en las Constituciones politicas de los paises para ceder esferas de
soberania a los 6rganos regionales emergentes e implicaria el reconocimiento de los derechos de los
pueblos aborigenes en la nueva institucionalidad.
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CUADRO UNICO

PRINCIPALES INTENTOS DE REUNIFICACION

CENTROAMERICANA EN LA SEGUNDA MITAD DEL SIGLO XIX

ANO DESCRIPCION

1842 Pacto de Chinandega que crea la Confederacién Centroamericana. La
suscriben El Salvador, Honduras y Nicaragua y subsiste hasta 1845.

1846 El Salvador, Honduras y Nicaragua pretenden la anexién a Estados Uni-
dos.

1842-1847 Siete diferentes iniciativas.

1847 La Dieta de las Naciones.

1852-1853 ElSalvador, Honduras y Nicaragua constituyen una representacién comun.

1855-1858 Guerra contra William Walker. Todos los paises se alian contra el invasor
que deseaba instaurar la esclavitud en Nicaragua, el cual finalmente es
derrotado.

1858 Costa Rica propone una nueva federacién.

1860s Iniciativas porlafuerzallevana confrontaciones de El Salvador y Honduras
con Guatemala y Nicaragua.

1873 Fusién de Honduras y El Salvador, con apoyo de Estados Unidos.

Reunién a favor de la unificacién en El Salvador, con la participacién de
Guatemala, El Salvador, Honduras y Costa Rica.
Intento de invasién de Guatemala y Honduras a El Salvador.
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ANO DESCRIPCION

1876 Reuni6n a propuesta de Guatemala para unificar las politicas del exterior
y de defensa, asi como la integracién de los sistemas de transporte,
comercio, educacion y procedimientos legales.
Guatemala invade El Salvador.

1882 Guatemala vuelve a intentar unificacién por la fuerza.

1885 Fallida camparia de Guatemala contra E]l Salvador con el apoyo de Hondu-
ras.
Iniciativa de unificacién de El Salvador, sin eco.
Iniciativa de Guatemala, El Salvador y Honduras adversada por Nicaragua
y Costa Rica.

1887 Convenio de unificacién similar al de 1876 suscrito en Guatemala por los
cinco paises, aunque nunca fue ratificado por todos.

1889 Reuniones en San Salvador y en Managua conducen a la constitucion dela
Republica de Centroamérica, la cual queda inoperante al afio siguiente.

1892-1893 Se constituye, con excepcién de Costa Rica, la Dieta de Centroamérica.

1895 Iniciativa hondurena: se lleva a cabo la Reunién de Amapala, de donde
surgen el Pacto de Amapala suscrito por El Salvador, Honduras y Nicara-
gua, y una Dieta, iniciativas que se vieron obstaculizadas por los otros dos
paises y por guerras civiles en Honduras y Nicaragua.

1898 En el marco del Pacto de Amapala se retine una Asamblea Constituyente

que emite una Constitucién y crea los Estados Unidos de Centroamérica.
Disturbios en El Salvador conducen a su disolucién.

Fuente: Chamorro y Néjera 1996a: cuadro 1.

56




terceros mercados en marcos multinacionales y el desafio tiene un espacio formalen
la declaracién de principios de la Cumbre de las Américas que otorgd a las
integraciones subregionales un papel de marcada importancia en la perspectiva del
Area de Libre Comercio de América para el ano 2005.

El tiempo social que se dispone para tomar e implementar decisién tan crucial
es corto peroes propicio. Centroamérica pasa por un periodo en el cual se multiplican
la variedad de instituciones, redes, fora y reuniones regionales. Los vinculos se
estrechan entre funcionarios y técnicos, jefes de gobierno y personajes de la vida
politica, académicos y representantes de organizaciones de lasociedad civil. En tres
paises, el clima de discusién, de dialogo y de acuerdos provocado por la conclusién
negociada de los conflictos armados atin esté fresco y en laagenda de la cooperacién
internacional la regién todavia ocupa un lugar.

Pero las relaciones y reuniones corren el riesgo de perderse en la sola discusién
o en arreglos en “las alturas” si sus actores no conciben un nuevo proyecto econémico
regional y no tienen la capacidad para definir e influir en la direccion y la globalidad del
proceso de transicion. Este es el desafio que tiene el compromiso de alcanzar la Unién
Centroamericana acordado en septiembre de 1997.

¢Estan los actores mencionados preparados para decisiones cruciales? ;Es
posible una extensa alianza para la paz, la democracia y la unidad politica centro-
americanas? El compromiso con la Unién de septiembre es “lindo pero lirico,
fortalece la “cooperacion” [a la carta], no la integracién... y el tiempo corre contra
nosotros” (Entrevista. Roberto Carpio Nicolle. Primer Presidente del PARLACEN,
Guatemala, 27/2/98).29

La alianza necesaria

Los indicadores son de nuevo paradégicos. En la dltima década se vive la
“edad de oro” de la politica en Centroamérica (V. Borge, panel, San Salvador, El
Salvador, 15/11/96). Se aprecia un mejoramiento de las instituciones democraticas
representativas, una razonable regularizacion y credibilidad en los procesos elec-
torales, un papel menor de los ejércitos en el Estado, una mayor tolerancia en los
medios de comunicacion social y en tres paises el espectro politico se ha completado

29 El monto de los aportes gubernamentales al proceso de integracién “apenas representa el 0.3% de
sus gastos totales, ademas de los incumplimientos en las cuotas”, INCEP, Reporte Politico/Panorama
Centronmericano, No. 127, junio de 1977, p. 5.
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incluyendo la vieja izquierda y las nuevas izquierdas. Sin embargo, es atn incierto
el nacimiento de una verdadera cultura politica democratica.3

La democracia como proyecto cultural en marcha, pareciera mas bien orientado
a intereses inmediatos y pragmaticos, centrados en el célculo del voto y en el
eventual llamado a las fuerzas de seguridad militar para restablecer el orden que
provocan las situaciones crecientes de inestabilidad social. Es una democracia muy
liniitada y bajo estricto control. La construccion de la democracia como cultura de la
igualdad, la fraternidad y la libertad, como cultura del respeto al consenso y al
disenso, a la voluntad de las mayorias, a la resolucién institucional y efectiva de
contlictos, como participacién publica en la cosa publica, o como ejercicio de los
derechos econdmicos y sociales, no es un proyecto asumido y menos atin manifies-
to.>! Por el contrario mas temprano que tarde se corre el peligro de un desencanto
democratico (Cerdas 1993).32

En esta democracia en ciernes, los partidos y su arreglo institucional se
encuentran también en critica transicién. Los antiguos partidos representantes de
las oligarquias tienden a desaparecer y a ser parcialmente desplazados por partidos
de fracciones modernizantes sin que otros escenarios de partidos e instituciones
terminen por consolidarse. Los partidos del centro no se estabilizan después de su
deterioro gubernamental en los gobiernos de Guatemala y El Salvador, y en tres

0 VerC. Sojo, La gobernabilidad en Centroamérica. La sociedad después del ajuste. Demandas sociales, reforma
cconomica y gobernabilidad en Costa Rica, San José, Costa Rica: FLACSO; S. Roggenbuck (ed), Cultura
Politica en El Salvador, El Salvador, Fundacién Konrad Adenauer; y los reportes de encuestas de
opinién: M. Seligson y R. Cérdova, El Salvador de la Guerra a la Paz. Una cultura politica en transicion,
1996, fotocopia; M. Seligson, La cultura politica en Nicaragua: transiciones, 1991-1995, Universidad de
Pittsburgh, Departamento de Ciencia Politica, enero 1996; Development Associates, Inc. Universi-
dad de Pittsburgh/ASIES, La cultura democritica de los guatemaltecos, Guatemala, enero de 1995 y
Development Associates, Inc. Universidad de Pittsburgh/ASIES, La cultura democritica de los
Quatemaltecos (segundo estudio), Guatemala, agosto de 1996.

31 Los partidos demdcrata cristianos y social demdécratas que aparecen como los tinicos organizados
a escala del istmo (con seis miembros cada uno) no poseen un proyecto conjunto para la regién, no
formulan politicas para el area y no incluyen en sus proyectos nacionales puntos programaticos de
integracion, el caso extremo es el PUSC costarricense que admite la integracién solo con muchas
reservas. En los Institutos Politicos que apoyan ambas internacionales, INCEP y CEDAL, se discute
desde hace tiempo la problematica centroamericana pero no se ha avanzado una propuesta.

2 Sélo el 60% de la poblacién manifiesta que la democracia es preferible a cualquier otra forma de
obierno, desde luego con diferencias notables entre e1 80.2% de Costa Rica y el 50.5% en Guatemala,
v el 67.0% opina que no esta satisfecha con las democracias existentes. Borge & Asociados,
“Resumen de resultados de la encuesta centroamericana de opinién publica”, preguntas 19 y 20,
papel presentado al Seminario de Apoyo al Fortalecimiento de los Partidos Politicos, San Salvador,
El Salvador, 14-15 de noviembre de 1996.
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paises, las organizaciones de la izquierda armada ahora como partidos aun no
encuentran los cauces de su renovacién y vitalizacién.

La existencia de gran numero de minipartidos que surgen y desaparecen en el
campo electoral, los fraccionamientos y deserciones (de la izquierda reciente in-
clusive), los desplazamientos de ciipulas y formacién de corrientes internas en los
fuertes partidos tradicionales de Honduras¥ y Costa Rica y la sola formacién co-
yuntural de extensas coaliciones electorales en Panama4, Nicaragua, El Salvador y
Guatemala ratifican la existencia de una transicion indefinida y pragmitica y sin obje-
tivos estratégicos consensuados.

Este cuadro es desde luego también el resultado del impacto de los cambios
en la economia y el Estado. En la formacién de la opinion y voluntad politica los
medios de comunicacién compiten con ventaja. Reducidos a instrumentos para
llegar al gobierno, pero sin capacidad de ejercerlo, las formaciones politicas tienden
a un mayor deterioro. La poblacion las subvalora y les atribuye la responsabilidad
del malestar econémico.3

Una de las causas se encuentra en la funcion que desempenaron durante la
época del Estado patrimonial-autocratico cuando una vez en el gobierno, con la
excepcién de Costa Rica, mediaron los intereses oligdrquico-militares. Y en esta
época de transicion corren el riesgo de convertirse en amortiguadores de las
deficiencias de la economia y del Estado, en parte sustantiva, por “la falta de
planteamientos especificos y viables que permitan al ciudadano considerar al
instituto politico como un referente apropiado para mejorar sus condiciones de
vida” {Merlin-Scholtes 1996: 7).

Informados de estos acontecimientos y de sus carencias, varios partidos han
puesto en marcha procesos de “reconversion y reingenieria” para hacerse funcio-
nales a los requerimientos de los cambios econémicos e incluir en sus programas las

33 El Partido Liberal tiene en la actualidad cuatro corrientes, la Reinista, la Florista, el Movimiento
Renovador y el Movimiento Villedista; el Partido Nacional tiene seis, la Callejista, la Oswaldista, el
Movimiento Norista, el Movimiento Nacionalista Roma, el Movimiento Avance y el Movimiento
Patria Nueva. Constantino Urcuyo, Partidos Politicos y Cooperacién Internacional para la Renovacion de
In Politica en México, Centroamérica y Panamd, papel presentado al Seminario de Apoyo al Fortaleci-
miento de los Partidos Politicos, San Salvador, El Salvador, 14 y 15 de noviembre de 1996.

H  E151,0% opina que no se preocupan “nada” de los temas que interesan a la “gente” y solo el 3.8%
y el 2.8% mencionan, respectivamente, creer en los politicos y en los parlamentarios. Borge &
Asociados, “Resumen de resultados de la encuesta centroamericana de opinion puiblica”, papel
presentado al Seminario de Apoyo al Fortalecimiento de los Partidos Politicos, San Salvador, El
Salvador, 14-15 de noviembre de 1996, preguntas 26 y 55.
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politicas prevalecientes. En ocasiones, han renunciado a traducir en términos de
reafirmacién nacional o centroamericana las transformaciones de la economia y no
pocas veces han terminado aceptando la reduccién de las demandas sociales.
Existen, empero, algunos intentos de reorganizaciéon de mayor alcance y existen
incluso tendencias que buscan una verdadera refundacién de los institutos politicos
y dela politica en general. En casos y por esta relativa crisis de representatividad de
los partidos, los intentos y la busqueda se producen desde la sociedad politica: en
circulos de profesionales, de estudiosos de las ciencias sociales, de técnicos, de
funcionarios de organismos internacionales, de defensores de derechos humanos,
ecologistas, ministros religiosos, intelectuales indigenas, mujeres.

En el conjunto de la vida ciudadana, los signos apuntan a la necesidad de
subsanar las deficiencias predemocraticas y a la necesidad de que la sociedad
politica en sentido amplio asuma verdaderas responsabilidades en la transicién.3
En las capas activas y organizadas de la sociedad civil se observan similares
tendencias dispares pero también con signos que favorecen el reexamen del rumbo
de la transicion en el drea. Los grupos defensores de los derechos humanos se
afirman, las ideas ecologistas y en favor de la mujer se extienden, los grupos
indigenas fortalecen sus organizaciones y su representatividad en el Estado, la
opinion publica se hace mas plural, la idea de la democracia y de una integracién
diferente comienzana discutirseen lasredes regionales de lasociedad civil vinculadas
al proceso de integracién, algunas de ellas representadas en el Comité Consultivo
del SICA.

(A contra punto, fuera de los grupos activos y sus dirigencias, la situacién se
muestra menos favorable a los viejos movimientos populares (obreros y campesi-
nos), a las luchas reivindicativas y a la democracia sustantiva para las mayorias
excluidas. Rojas (1995) concluye que, sobre todo, en los sectores populares de El
Salvador y Guatemala se encuentra un “sentimiento de exclusién o de impotencia”

(p- 129).

En una transicién social y politica indefinida y pragmatica y con tendencias de
orientacion diversa y atin opuestas pero que ha abierto la discusién, es razonable
pensar en una estrategia que incluya a todos. Si los didlogos y los pactos comienzan
aser posibles, una alianza para alcanzar la unién del istmo, podria ser la plataforma

35 Reelaboracion de los proyectos nacionales y centroamericanos, formacién y articulacién de nuevas
voluntades politicas, proposicion para gobiernos efectivos y honestos, practicar la democracia
interna, respetara las minorias, superarel clientelismo y la direccién cupular, organizar y supervisar
sistemnas adecuados de autofinanciamiento.
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para la renovacién social, politica y econémica y para transitar en el marco de una
gobernabilidad democrética en la region.

Laalianza seextenderiaal conjunto de actores que admitan que laracionalidad
principal de la integracién y el bienestar social son de caracter esencialmente ético-
politico y atafien a la competitividad sistémica regional y a la autodeterminacion y
proyeccion histérico-cultural de sus pueblos (para este dltimo punto ver Drekonja-
Kornat 1994, Guimaraes 1995). Entre estos actores se contarian los partidos politicos
renovados, actores sociales auténomos —de capas medias y populares asimismo
renovadas, al empresariado moderno y a unas fuerzas armadas defensoras de un
Estado Social de Derecho. La responsabilidad general radicaria en el soporte al
proyecto y en la correccién a las insuficiencias de ese inacabado e imperfecto
mercado de la regién. En la experiencia mundial, la extensién de la democracia “se
sobrepuso al mercado econémico, y lo corrigié o lo corrompid, segiin los puntos de
vista” (Bobbio 1994: 97). En Centroamérica la balbuceante democracia esta en
peligro de dejarse corromper.

Cerremos. Al abrir esta seccion se pregunto si los actores sociales y politicos
estaban preparados para decisiones cruciales y si la alianza era posible. Responda-
mos diciendo que, en términos retrospectivos, ahora estan mas preparados que
nunca y que una coyuntura favorable similar tardara mucho en presentarse. En la
via y en un modelo de unién preponderantemente politicos, el fortalecimiento y
reorganizacion de los partidos y las asociaciones civiles son determinantes para la
consolidacién de la democracia y para el ejercicio de la autoridad legitima del
Estado. Son atin mas decisivos para organizar la participacion ciudadana. Y unos y
otros, en complementariedad con actores estratégicos (empresarios, fuerzas armadas
eiglesia), sonindispensables para formalizar pactos de gobernabilidad democrética.

Una agenda para la reflexion

La CEPAL (1996a) ensefia que una de las modalidades de las nuevas tenden-
ciasde integracién econémica, es el esquema que ha denominado regionalismoabierto
y sugiere que Centroamérica debia adoptarlo para ampliar el alcance y los prop6-
sitos de su actual modelo.3 El mérito del regionalismo abierto radica, en opinién de
Caballeros (1995), en la conciliacién que facilita entre la apertura indiscriminada
vigente, con “la interdependencia generada por acuerdos especiales de caracter

36 Para otros antecedentes de propuestas de ampliacion de alcance y propésitos del modelo ver A.
Guerra-Borges, “Integracion Centroamericana en los noventas: de la crisis a las perspectivas”,
Revistn Mexicana de Sociologin, No. 3, 1992 y A. Guerra-Borges, “La Reestructuracién del Mercado
Comun Centroamericano”, Revista del INTAL, No. 195, 1993
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preferencial” (p. 35). En su opinién, los “acuerdos preferenciales”, de cardcter
regional, junto con “la cercania geografica y la afinidad cultural de los paises” (ibid.),
son el ingrediente que daria mayor competitividad y peso a las relaciones externas.

Enunabien elaborada propuestala CEPAL (1996a) indica que las medidas que
habria que tomar para el regionalismo abierto giran en torno a la liberalizacion
progresiva del comercio de productos agricolas, de bienes industriales y de servi-
cios, laregulacién delalibre circulacion de mano de obra; la integracion de servicios
financieros y terrestres de carga, seguridad para la inversion privada, lareforma del
arancel externo comun, el fomento de inversiones reciprocas y de infraestructura,
definicion de normas laborales y de derechos humanos, etc. (pp. 15-22). Las
medidas, anade Caballeros (1995), exigen aperturas reciprocas entre los paises, una
apertura y proteccién moderadas respecto de terceros y el establecimiento de
normas de politica comercial definidas de preferencia en el marco del viejo GATT

(p- 36).

A diferencia de la CEPAL, que de esa manera y con mesura abona en favor de
la ampliacién del alcance y de los propésitos del actual modelo, la Fundacién
Centroamericana por la Integracion (FCI) ve la necesidad de restituir el “hondo
sentido de cambio” contenida en el esfuerzo de crear la Comunidad Econémica y
Social Centroamericana de 1972. Sugiere reexaminar el modelo y adoptar un
periodo razonable de “transicion del statu quo”, “al menos diez aitos”, para crear las
condiciones que permitan al istmo adaptarse a la economia mundial con mayores

capacidades para competir (de la Ossa 1994: 33).

Propone que, previamente a cualquier otra disposicién, se suspenda todo
compromiso y agenda con el objeto de redefinir, conjuntamente con la sociedad
civil, unnuevo paradigma de “desarrollo integrado” que incluya la distribucién real
y equitativa del ingreso y pase a sugerir medidas que de inmediato deberdn
adoptarse (de la Ossa 1995: 26-27 y de la Ossa 1994: 33-38). Entre otras, organizar ya
la union aduanera perfecta, “una politica de cooperacién e integracion creciente con
Belice... revisar a fondo el papel del Banco Centroamericano de Integracion...
...acuerdos politicos como el Canal de Panama, la Zona Libre de Colén y el Centro
Financiero Internacional” (de la Ossa 1995: 19, 28-29).

Rasgos de un esbozo mucho més alternativo habian sido presentados por un
primer grupo de técnicos centroamericanos a principios de la década de losnoventa
(Stein y Arias 1992. Ver también Rubén y van Oord 1991). En su opinién, el modelo
debe basarse en “la industrializacién de la agricultura y en el desarrollo de un
sistema agroalimentario regional, temporalmente protegido, dentro de una politica
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de Seguridad Alimentaria” (p.64). Se trataria de estructurar un modelo de adentro
delaregion haciaafueradeella en un escalonamiento queiria de “a) un mercado que
se sustenta en el espacio nacional-regional; b) se complementa con los mercados
extra-regionales; y c) tiene como soporte la complementariedad de las estructuras
productivas, tecnolégicas, de servicios y de mercados laborales y financieros... [y
promueve] en forma simultanea y arménica un desarrollo de la oferta de bienes y
servicios y de la demanda...” (Arias y Jované 1992: 542, 545-546). De igual manera
que la CEPAL y el FCI pasan a proponer un conjunto de orientaciones de politica,
agricola, comercial, de recursos naturales, de financiamiento, etc.

Mas all4, desde la reflexion ético-politica y de un realismo econdmico virtual,
Xavier Gorostiaga (1996) lanzé un imaginario deseable y posible para la
Centroamérica del nuevo siglo. Los recursos y los actores existen, la conviccién y la
voluntad hacen falta. Sus componentes serian un contrato social que acordara partir
de “una base agroindustrial capaz de crear la autosuficiencia alimentaria y de
exportar granos basicos a los 35 paises, histéricamente deficitarios, de la Asociacién
de Estados Caribefios” (p. 9), donde Centroamérica cuenta con una renta diferencial
regional. A esta economia, sustentada en pequefios y medianos productores, se
sumarian zonas francas industriales y agroalimentarias complementarias entre si y
para la exportacién vinculadas a la inversién extranjera y a las corporaciones
transnacionales. El modelo requeriria la infraestructura funcional para enlazar los
dos océanos, a México con Colombia y al Caribe a un desarrollo concentrado
fundamentalmente en la costa Pacifica. Centros financieros y centros de reaseguros
transnacionales complementarian la visién (ib.).

Aunque el centro de las preocupaciones de las cuatro propuestas ha sido el
problema de la equidad entre paises y capas sociales y la competitividad regional,
ninguna incursioné en el terreno de las consideraciones estratégicas de la unidad
politica centroamericana. 5in desestimar sus aportes, y por el contrario, asumién-
dolos, este trabajo se propone convocar a diversos actores centroamericanos y
extranjeros para un reexamen global de la integracion y discutir en términos
estratégicos la Centroamérica que quieren los centroamericanos para orientar la
transicion en el marco de la unidn politica. Se propone crear un consenso regional que
concluyaenuna Cumbre Presidencial y en lasuscripcién de pactos de gobernabilidad
democratica.

En la agenda para reflexionar sobre una “refundacién” centroamericana para
garantizar la sostenibilidad de la paz y de una democracia basada en los derechos
humanos y en el didlogo internacional para nuevas formas de cooperacion, se
propone considerar los siguientes cursos hipotéticos de accién:
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a La suscripcién de un Tratado para la Unién Politica 37

Por el Tratado los Estados se comprometerian a crear la institucionalidad que
conduzca a la Unién Politica y a negociar un periodo para la suspension de aquellos
acuerdos contrarios a la Unién. La estrategia de la unidad adoptaria como instru-
mento conceptual, la transicion de los Estados e institucionalidad regional actuales
(que estimulan la apertura unilateral y sélo la coordinacién y armonizacién de
politicas regionales) a Estados e institucionalidad conductores y planificadores de
procesos seleccionados, socialmente incluyentes y estratégicos para la unién poli-
tica y economica del istmo. La nueva institucionalidad buscaria proteger areas
sensibles de las finanzas, de la seguridad alimentaria, de las comunicaciones, de los
recursos naturales, deciencia y tecnologia, de produccioén en cadenas agroindustriales
intrarregionales.

Se aprobarian acuerdos para simplificar la institucionalidad en procesos
seleccionados que condujeran a la convergencia de la unidad politica y econémica
y se asignarian competencias y funciones regionales a determinadas autoridades,
particularmente a la Reunién de Presidentes; se definirian responsabilidades
nacionalesy las responsabilidades de los sectores sociales y econémicos; se acordaria
precisar normas de aplicacién directa y procedimientos para nombramientos de
representantes conjuntos (cénsules regionales por ej.). Se aprobarian mayorias
calificadas para decisiones especificas, se darian facultades legislativas al
PARLACEN, se discutiria el otorgamiento de facultades decisorias seleccionadas a
organos con participacion de la sociedad civil. Se concederia caracter obligatorio a
resoluciones particulares en materia de politica comercial externa y politica exterior
y de seguridad, se fusionarian, sustituirian y eliminarian funciones y entidades de
la institucionalidad actual, etc. La readecuacién institucional requeriria la adopcién
de cursos de accién para la reforma de los marcos juridicos y administrativos
nacionales y de sus procesos de canalizacién y asignacién de recursos.

37 Elex vicepresidente de la Republica y primer Presidente del PARLACEN, Roberto Carpio Nicolle,
formulard una elaborada propuesta sobre la Union Politica y sus instituciones en los préximos dos
libros que publicara sobre la Unién Centroamericana. Entrevista personal, Guatemala, 23/2/98.
Esbozos iniciales pueden leerse en su libro Unién Centroamericana, Pensamiento y Accién, Guatemala,
Ediciones Internacionales, S.A., mayo, 1977.

38 Un ej.: en la actualidad la Reunién de Presidentes decide s6lo por consenso (Art. 14 del Protocolo

de Tegucigalpa) pero la jurisdiccion y competencia de la Corte “son de caracter obligatorio para los
Estados” (Art. 1 del Estatuto de la Corte Centroamericana de Justicia).
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b Lasuscripcion de programas y acciones para alcanzar la comunidad econdmica en un
término razonable

Se discutirian los compromisos que los Estados deberdn adquirir para alcanzar
y hacer efectiva la Comunidad Econémica. Para dicho propésito deberan revisarse
y adecuarse los objetivos y normas del Protocolo de Guatemala de 1993, en
particular, plazos, programas y procedimientos selectivos parala consecuciénde los
diferentes estadios de la Comunidad (el perfeccionamiento de la Zona de Libre
Comercio;lapoliticaconjuntaderelaciones comerciales externas y laUnién Aduanera
perfecta; la libre movilidad de factores y el Mercado Comiin; la Unién Econémica y
la Comunidad). En politicas sectoriales se discutirialaatenciony prioridad especiales
de las politicas agropecuaria e industrial en funcién de organizar y proteger un
sistema agroindustrial y alimentario regional.

En materia de conceptualizacion se acordaria discutir sobre lamodificaciéon de
las nociones de voluntariedad, coordinacién, armonizacién y convergencia de
politicas e introducir el principio de obligatoriedad para decisiones estratégicas; se
discutiria también una nocién de mejoramiento de la productividad adecuada a los
contenidos de una Carta de Derechos Sociales y se aprobaria establecer clausulas de
preferencia para los acuerdos regionales respecto de los acuerdos externos.

C La suscripcion de una Carta de Derechos Sociales

En Europa, la Comisiéon Europea consideré que en la coyuntura de votar a
favordelaUnién eranecesaria una Carta Social que aunara las politicas econémicas
y sociales para “restablecer un crecimiento sostenible, la solidaridad social y la
confianza publica” (Comisién de las... 1994: 3), e insisti6, que de ningtin modo se
podria “partir de la idea de que el progreso social debe frenarse para recuperar la
competitividad econémica” (p. 2).3

En Centroamérica los Estados deberan comprometerse a suscribir una Carta
de Derechos Sociales que implique la efectiva proteccion y ejercicio gradual de los

39 La Carta Social Europea contiene prescripciones minimas en favor de los trabajadores y los pobres
que son obligatorias para toda Ja Union. Constituyen al decir de la Comisién “un marco de
principios sobre gran niimero de aspectos de las condiciones devida y de trabajo” (Comisién delas...
1994: 3), entre otros “fomento a la seguridad social, Ja proteccion en caso de rescision del contrato
de trabajo, la garantia al derecho de representacion y defensa colectiva de intereses...”. M. Rosell y
P. Aguirre, La Unidn Europea: Evolucion y Perspectivas. Lecciones y oportunidades para México, México,
Editorial Diana, 1994, p. 91.
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derechos econémico-sociales.40 Deberéa avanzarse a la proteccién efectiva al trabajo,
a la generacion y mejoramiento del empleo, a la libre circulacién de mano de obra
con salarios justos y derechos de asociacién colectiva, a la prohibicién de trabajos
gratuitos y similares, a la seguridad y prevision sociales y en general a la construc-
cién de politicas que redistribuyan el ingreso, y en especial, a reformas sustantivas
en materia educacional y de salud.4! La competitividad ("sistémica”) del istmo sé6lo
sera posible con la integracién social, nacional y regional, de todos.

De inmediato se debe pensar en el uso del Dividendo Mundial para la Paz, en
la reestructuracién de los presupuestos y la movilizacién de recursos nacionales
(reformas tributarias progresivas) para el aumento del gasto social directo (subsi-
dios) en una estrategia de desarrollo de los recursos humanos.

d  Lasuscripcion de un compromiso para la construccion de la Democracia Participativa

Los Estados secomprometerian ainstitucionalizar la democracia participativa.
Se acuerdan conceptos y compromisos que den contenido a la idea de participacién
ciudadana y sustituyan las formas de la “participacién” semiclientelar de las
localidades e institutos politicos. Se discuten medidas para la creacion de las figuras
del referendum, plebiscitos y consultas para decisiones importantes; modalidades
para la democratizacion y profesionalizacién de los medios de comunicacién, para
la creacién de controles civiles a los 6rganos de integracién y para la participacién
politica etno-cultural. Se acuerdan disposiciones para la solucién institucional de
controversias sociales y para la cogestion social en centros de trabajo y en unidades
territoriales rurales y urbanas.

Los gobiernos se comprometen asimismo a la sucripcién de pactos de
gobernabilidad democratica cada vez mas incluyentes. La gobernabilidad demo-
cratica incluiria no sélo la participacién de los actores sociales en la discusion de los
pactos, sino sobre todo, la negativa al uso violento de la fuerza para resolver los
conflictos y la adopcién de compromisos parala distribucion progresiva y continua-
da del bienestar, ambos como mecanismos para alcanzar una estabilidad social y

40 Se dice que son derechos humanos de la primera generacion, los derechos civiles y politicos; de la
segunda, los derechos econémicos y sociales; de la tercera, los derechos colectivos y de los pueblos,
los derechos etarios y de género.

#1 Debe recordarse que el mercado puede proporcionar educacion, salud y cuidado del medio
ambiente, para grupos determinados, pero no puede generalizar la distorsién que él mismo genera.
F. Hinkelammert, “Las tareas futuras del Estado, frente al mercado y la sociedad civil, en el Istmo
Centroamericano”, en: Demiocracia sin Pobreza. Alternativa de Desarrollo para el Istmo Centroamericano,
E. Stein y S. Arias coordinadores, San José, Costa Rica, DEI/CADESCA. 1992, p. 565.
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politica no autoritaria. Para el efecto los Estados se comprometen a promover y
garantizar la existencia de organizaciones medias y populares regionales.

La democracia participativa incluiria discutir y proponer una cooperacién
internacional mas inclusiva y dialogante que se reestructurara en términos de
condicionalidades y cldusulas para la defensa de la paz y la democracia en caso de
violaciones a los compromisos adquiridos, y en especial, en casos de violaciones a
derechos econémico-sociales irrenunciables.42 Un paso inmediato puede ser la
ampliacién de las facultades dela Corte Interamericana de Derechos Humanos para
conocer las violaciones econémico-sociales en la regioén. Se acordarian ademas
cursos de accién para promover procesos selectivos de participacién conjunta entre
Estados, organizaciones sociales y organismos internacionales en laimplementacién
de programas socioeconémicos.

Estas reflexiones para repensar la orientacion del proceso de transicién en-
cuentran puntos de apoyoen el discurso politico de los documentos integracionistas
(DI).

El discurso politico

Se dijjo al principio de este trabajo que hay confusién en los conceptos de los DI,
en parte por los diferentes contenidos que se atribuye a los mismos términos, en
parte porque no hay definiciones expresas. Desde los acuerdos de Esquipulas Iy II,
en los DI, las ideas de la Consolidacion de la Democracia, del Estado de Derecho, del
respeto a los Derechos Humanos y de la Paz se encuentran como divisas a alcanzar.
Se repiten con mds énfasis en el Protocolo de Tegucigalpa, en la Alianza Centroame-
ricana parael Desarrollo Sostenible y en el TratadoMarco de Seguridad Democratica.
Y muchas de las reflexiones anotadas sobre la Unién Econémica se encuentran en el
Protocolo de Guatemala. Algunos términos tienen en los DI contenidos titiles para
redefiniciones mas ampliasy precisas para una estrategiacomolasugerida. Examinese
algunos.

42 En el pasado cercano, el 15 de diciembre de 1996, la Unién Europea acord6 un contenido similar en
materia de derechos humanos para sus futuras relaciones comerciales y de cooperacién con Cuba.
En su deseo de ver “una pacifica transicién hacia la democracia pluralista” (La Jornadn. México, 15
de diciembre de 1996, p. 48), 1a UE declaré que planteara “una cldusula de suspension para el caso
de una violacién grave de las disposiciones relativas a los derechos humanos” (Ibid.). En un orden
similar, el autor expuso puntos basicos para una ‘condicionalidad para la paz’ en el trabajo Los
complejos senderos de In paz. Un andlisis comparado de las negociaciones de paz en El Salvador, Guatemala
1y México, Guatemala, INCEP, 1997, entre otros, la necesidad de condicionar la cooperacion a la
introduccién de reformas tributarias progresivas y recursos internos para amplios programas
sociales.
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La unidad politica

La “identidad” y la “nacionalidad” centroamericanas estan legalmente reco-
nocidas y la Corte Centroamericana de Justicia se declara su “depositaria y
custodia” (Art. 6 del Estatuto de la Corte) y a la Reunién de Presidentes le
corresponde “fortalecer laidentidad regional dentrode la dindmica dela construccién
de una Centroamérica unida” (Inc. ¢, Art. 15 del Protocolo de Tegucigalpa). En dicho
Protocolo se encuentra también la idea que puede constituirse en el antecedente de
la Unién. En el Protocolo se dice que “El sistema de la integracién centroamericana
tiene por objetivo fundamental la realizacién de la integracién de Centroamérica,
para constituirla como Regién de Paz, Libertad, Democracia y Desarrollo”, y en “los
compromisos prioritarios” de Costa del Sol los presidentes ratificaron el concepto
al decir que la ALIDES es “el proyecto politico regional centroamericano, dirigido
a la consolidacion de la paz, el fortalecimiento de la democracia y el logro del
desarrollo sostenible” (Comunicado de Prensa, Costa del Sol, Departamento de la
Paz, El Salvador, 5/10/95). Finalmente la Reunién Extraordinaria de Presidentes
del 2 de septiembre del afo anterior se dedicé exclusivamente al compromiso con
la Unién.

La paz, la democracia y los derechos humanos

En el Punto 4 de Esquipulas I la Paz se asocia ala democracia “participativa”
y al derecho de los centroamericanos a elegir su propio modelo. El punto seiala
“Que la paz en América Central s6lo puede ser fruto de un auténtico proceso
democratico y pluralista y participativo que implique la promocién de la justicia
social, el respeto a los derechos humanos, la soberania e integridad territorial de los
Estadosy el derecho de todas las naciones a determinar libremente y sin injerencias externa
de ninguna clase, sy modelo econdmico, politico y social, entendiéndose esta determinaci¢
como el producto de la voluntad libremente expresada por los pueblos” (subrayado mio).

EnEsquipulasIlen el punto 3 'Democratizacién’ estaidea se repite y se amplia.
El punto agrega que “realizardn, de manera verificable, las medidas conducentes al
establecimiento, y en su caso, al perfeccionamiento de sistemas democraticos,
representativos y pluralistas que garanticen la organizacion de partidos politicos y

la efectiva participacién popular en la toma de decisiones y aseguren el libre acceso de las

diversas corrientes de opinién a procesos electorales honestos y periédicos, fundados

en la plena observancia de los derechos ciudadanos. Para efecto de verificar labuena fe en

el desarrollo de este proceso de democratizacion, se entendera que... (subrayados
mios).
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En las Bases de la ALIDES vuelven a presentarse las mismas ideas. Se lee en el
acapite 1. Democracia ...56lo en una sociedad democratica y participativa y en un
Estado de Derecho se alcanzara el bienestar y lajusticiaen Centroamérica... Elapoyo
a la consolidacion de la democracia, la tutela y garantia plena a los derechos hymanos,
son la expresion del respeto a la dignidad humana, por lo que se constituye en ung
de los enfoques principal arrollo sostenible”. (subrayado mio).

Respecto de los derechos humanos el considerando tinico del Tratado Marco
de Seguridad Democrética en Centroamérica (Honduras, 1995) ratifica “Que el
desarrollo sostenible de Centroamérica s6lo podra lograrse con la conformacion de
una comunidad juridica regional, gue proteja, tutele y promueva los Derechos Humanos
y garantice la seguridad juridica, y que asegure las relaciones pacificas e
integracionistas entre los Estados de la regién” (Subrayado mio). El Protocolo de
Tegucigalpa es ain mas explicito (Honduras, 1991), sefiala que para la realizacién
de sus propésitos los Estados procederan de acuerdo a los principios siguientes: “a)
La tutela, respet rontocion de los Derechos Hum nstituyen la ba ndamenta
del Sistema de la Integraciéon Centroamericana” (Art. 4).

La prioridad del gasto y la justicia social

Es frecuente en los DI encontrar referencias a priorizar la politica social: “El
Modelo Centroamericano de Seguridad Democratica orientara cada vez mds, sus
recursos a la inversion social” (Considerando tinico del Tratado Marco de ese
convenio); se trata, dice la Declaracion de Guacimo (Costa Rica, 1994), de “una
estrategia de desarrollo sostenible que privilegie la inversion en el campo social” y en
el Tratado de Integracion Social se dice “Fomentar prioritariamente la inversién en la
persona humana para su desarrollo integral” (inc. f, Art. 6).

En el Protocolo de Tegucigalpa, se vuelve a encontrar el propésito no alcan-
zado de Esquipulas II de “Lograr un sistema regional de bienestar y justicia
econdmica y social para los pueblos centroamericanos” (inc. d, Art. 3). Y se retoma
y amplia la viejaidea de proteger a los paises mas débiles que inspirara el Mercomuin
del sesenta con la inclusién de la clausula famosa del “tratamiento especial a paises
miembros de menor desarrollo relativo” (Art. 4 inc. e).

Finalmente, enlos DIaparecen dos de los argumentos centrales de este trabajo:
lo. “La pobreza... [es] amenaza latente a la convivencia democratica y a la paz firme
y duradera” (bases de la ALIDES); y 2o0. la necesidad de un compromiso explicito
para “dar prioridad a los esfuerzos por superar sus causas estructurales y a mejorar
la calidad de vida de las poblaciones” (Tratado Marco de Seguridad Democréticaen
Centroamérica Art. 15. Subrayado mio).
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Estos y otros conceptos ya acordados pueden desarrollarse y adecuarse a los
términos de la estrategia propuesta porque, como se anotd, parte del problema
radica en su reduccion en la prictica y en los mismos textos.43

Mas alla del discurso

Una Cumbre Presidencial que admitiera una estrategia como la propuesta
deberia, ademas, se insiste, abrir un proceso de convenios y cursos de accién
adicionales, a niveles nacionales y centroamericanos, encaminados a la ejecucion
efectiva de los compromisos que se adquirieran y crear los mecanismos regionales
e internacionales de supervision y verificacién para el cumplimiento de los com-
promisos (pactos de gobernabilidad democratica y acuerdos de cooperacién reno-
vados).

Sin embargo, una estrategia ambiciosa y alternativa coriio la sugerida puede
tener el mismo destino de anteriores propuestas globales que no encontraron apoyo
en actores decisivos. El propio Informe Kissinger de 1983, fue una de ellas, otras,
aspectos del Informe Sanford de 1989 y la mas completa de todas, el Tratado Marco
para crear la Comunidad Econdmica y Social en Centroamérica de 1972.4 Otro
factor limitante es la diferente coyuntura histérica. Los Acuerdos de Esquipulas
gozaron de amplio apoyo nacional e internacional pero en la actualidad intentos
alternativos a determinados criterios de las instituciones financieras internacionales
han fracasado en Costa Rica, Pert, Nicaragua y Venezuela. Quiza porque fueron
intentos aislados y con dosis confrontativas.

Porel contrario, la estrategia sugerida requiere de una cooperacion internacio-
nal generosa que abogue por propésitos similares en una regién que sale de la guerra
y que sigue ocupando una posicién geopolitica de relevancia. Europa haestado muy
cercade un punto de vistaequivalente. La CEPAL ha estimado que sélo las pérdidas
materiales durante la crisis de los ochenta ascendieron a cinco mil millones de
dolares en la region. Hay antecedentes tltimos de planes particulares extraordina-
rios para objetivos determinados que pueden figurar como antecedentes de un

43 Las normas sobre “Naturaleza, Propésitos, Principios y Fines” del Sistema de Integracion del
Protocolo de Tegucigalpa son atin mas explicitas en los puntos comentados.

4+ Una de las razones por las que el Informe Kissinger no fue implementado fue que sus programas
ascendian a 24 mil millones de délares para el periodo 1984-1990. Igual suerte tuvieron las
sugerencias de CADESCA /SELA a la hora de preparar la Deglaracién de Antigua, ver CADESCA,
Integracion Econdniica del Istmo Centroamericano y Reinsercion en la Economia Mundial: la transformacion
¢ industrializacion de la Agricultura como Plataforma (documento para la discusién del foro de minis-
tros de integracion), s.l., abril 1991.
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pequeno Plan Marshall para la regiéon como el Plan Especial de Cooperacién
Economica para Centroamérica, 1989-1994 (el PAECA), que fue la respuesta de las
Naciones Unidas a los primeros acuerdos de Esquipulas; otro fue el Programa de
Apoyo al Desarrollo y la Integraciéon Centroamericano (1992-1994) formulado y
aprobado por el BID en apoyo al Plan de Accién Econémica de la Declaracion de
Antigua. El dltimo fue la Asociacidn para la Democracia y el Desarrollo de América
Central, creada en 1992 a iniciativa del Departamento de Estado de los Estados
Unidos y en apoyo a derechos humanos, instituciones democraticas, fomento al
comercio exterior e inversiones (Chamorro y Néjera 1996a: 65-66). Con alcances
nacionales e igualmente con objetivos determinados y extraordinarios pueden
recordarse los programas de apoyo a los acuerdos de paz entre los gobiernos y las
fuerzas irregulares en Nicaragua, El Salvador y actualmente en Guatemala.
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LOS ESCENARIOS




En el transcurso de estas notas se expuso que la paz, la democracia y la
integracidn estan en riesgo en América Central por el crecimiento de los problemas
sociales y los sintomas de disgregacion regional a que estd conduciendo el actual
modelo econdémico. Se opind que es necesario reexaminarlo en el contexto mas
amplio del proceso de transicion que vive Centroamérica, y discutir el sentido general
de la transicién, sus contenidos y su conduccién. Finalmente se ha sugerido
considerar la unidad politica de la regién como un marco alternativo para encontrar
soluciones.

Ahora bien, el proceso de transicién puede ofrecer distintos escenarios depen-
diendo de las decisiones politicas que se adopten. De no introducirse ninguna clase
de modificaciones o si sélo se tomaran medidas superficiales para solucionar
problemas de corto plazo, con excepcion de Costa Rica, se puede presentar el
panorama que se esboza como escenario A; si se aceptan medidas cada vez mas
estructuradas en favor de términos similares a la estrategia propuesta se podrian
presentar escenarios menos riesgosos e incluyentes como los identificados deBa C.
Y si se asumieran como propdsito lineamientos mucho mas imaginativos
Centroamérica podria encaminarse hacia rasgos esbozados en el escenario D.

Escenario A

Librado el proceso de integracién a su ritmo actual se continuaran firmando
acuerdos politicos entusiastas, se mejorara la eficiencia del SICA, y en el mejor de los
casos, se avanzara en algunos proyectos de infraestructura (en interconexién vial y
eléctrica, en modernizaciones aduaneras), y quiza en el 6ptimo se alcance una zona
de libre comercio con un arancel comiin minimo pero poco funcional. Este futuro no
garantiza la integracién y no contribuye al desarrollo sostenible y a la consolidacién
de la democracia y la sostenibilidad de la paz; es desestabilizador y estara sujeto a
la creciente amenaza de la cuestion social y del distanciamiento entre paises.
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Las medidas de “descentralizacién”, “participacion”, “fortalecimiento de
gobiernos locales”, “acceso a los servicios basicos”, la “subsidiariedad” y los
“fondos sociales” darian lugar a un marcado dualismo estructural, entre incluidos
y excluidos. En la base de este dualismo, un reducido nimero de grupos locales,
muy empobrecidos y atomizados, se encontrarian construyendo (“participando”)
con su trabajo y recursos, su propia infraestructura y servicios; un poco “arriba”,
reducidas capas locales con ingresos relativos mayores, se encontrarian pagando a
entidades privadas por el uso de servicios de salud y educacién. Las organizaciones
sociales y populares podrian encontrarse fragmentadas y sin capacidad de articular
sus demandas.

Esta situacion se encontraria acompafiada de violencia comun y politica y de
una incapacidad del Estado para resolver los problemas inmediatos. El Estado
tampoco lograria articular amplios consensos entre gobernantes y grupos empresa-
riales organizados formalmente; continuaria la corrupcién publica y privada,
muchas veces ligada a la narcopolitica, y la gobernabilidad se buscaria por un retorno
aformas autoritarias revestidas de formalidades democraticas {(crecimiento en gasto
para-la seguridad ciudadana no necesariamente militar). Un Estado que sdlo
proveeria los servicios administrativos y diplomaéticos del enclave de las élites
(Gorostiaga 1996: 8). En este escenario no serian extrafios rebrotes guerrilleros (la
“cuarta ola” cuyos antecedentes estan otra vez en América Latina) incluso en el
marco de crecimiento de la economia y estabilidad macroeconémica.

Escenario B

Los Estados finalmente se reducen pero eficientizan politicas publicas selec-
cionadas y se asocian para el largo plazo a poderosos grupos de poder econémico
(viejos y nuevos), cooptan ciertas capas sociales y populares (renovaciéon del
patrimonialismo clientelista) y tienden a reprimir con formas donde el ejército sélo
interviene puntualmente. El uso de la fuerza se deposita principalmente en policias
especializadas. La decisién y ejecucion de politicas tiende a concentrarse en el
ejecutivo que logra sélo adquirir consensos coyunturales de corto plazo y de corto
alcance.

En materia regional, se adopta una institucionalidad que privilegia cursos
selectivos de accion para facilitar la insercion de empresas fuertes en el mercado
externo y para proteger la inversion extranjera; daria privilegio a procedimientos
para la gestiéon conjunta de recursos y trataria de crear mecanismos de informacién
a ctupulas de la sociedad civil.
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Los partidos presentarian poca capacidad para articular grupos y demandas
de la sociedad civil pero mostrarian un relativo desplazamiento de los liderazgos
tradicionales. Servirian para canalizar el acceso al gobierno pero no para influir
decisivamente en las politicas publicas nacionales y centroamericanas en el
PARLACEN. La fragmentacién y el dualismo social persistirian en este escenario
que se aproximaria al modelo que denominamos de “ajuste al ajuste”.

Escenario C

Hay menor dualizacion y fragmentacién social y la estabilidad politica y el
soporte social son mucho mayores. Hay un cambio politico cualitativo en la
direccién politica nacional y en la institucionalidad regional porque “El Estado
recupera capacidad de regulacién frente a los sectores empresariales mas concen-
trados, viabiliza procesos de reconversién econémica —ajuste en sentido amplio—
y optimiza la cooptacién social” (Calderén y dos Santos 1990: 145). Las preocupa-
ciones globales del pais y la regién son compartidas por circulos de actores
dominantes mas ampliados que en el escenario B e incluyen a multiples actores
menores, en consecuencia, las metas politicas son menos impuestas desde el
exterior. EIPARLACEN se va convirtiendo en 6rgano legislativoregional y estrecha
relaciones con redes de la sociedad civil.

Se buscarian grados razonables de apertura regional y la suscripcion de
acuerdos preferenciales centroamericanos de caracter secundario, habria perfec-
cionamiento de algunos mercados y el Estado tendria mayor solvencia financiera.
Se presentarian cambios organizativos en los partidos politicos y en las organiza-
ciones sociales y populares que tenderian a capacitarse en articular consensos entre
si v dar racionalidad propositiva a sus demandas.

Escenario D

Se alcanza una modernidad diferente. La modernidad es producto de la
concertacion desde un Estado “federal” que adquiere direccién democratica en
mercados y procesos de integracion social y regional. El Estado, en didlogo y
concertacion con las sociedades politica y civil y con actores estratégicos de la
empresa, se convierte en conductor clave del desarrollo y de la integracién nacional
y de la region.

Se suscribe la Unién Politica y se descansa en una gobernabilidad democratica
legitimada por el continuo mejoramiento social (pactos sociales sobre inversiones,
sobre creacion de empleo, sobre remuneraciones, sobre perfeccionamiento de
mercados, etc.) viaracionalizacién y satisfacciéon de las demandas sociales y politicas.
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Se desarrolla la democratizacién de partidos y organizaciones sociales y una
nueva proyeccion y responsabilidad de ambos con reconocimiento de las autono-
mias de las asociaciones y lalegitimidad de la mediacién politica de los partidos. Los
partidos se convierten en promotores y autonomizadores de la organizacién social
y transmutadores de parte de sus demandas “en esfuerzos de perfeccionamiento del
marco institucional” (Calderén y dos Santos 1990: 148). En la economia, se dan pasos
firmes para acordar un periodo de “gracia” que permita la preparaciéon de la
competitividad sistémica regional.

El espacio existe. Después de analizar las fuerzas econémicas que estan
promoviendola conformacion de bloques —distancia, intereses comerciales, tamafio
de mercado y necesidades de inversion—, y mostrar que en las Américas se
consolidan el NACLA y el MERCOSUR, ]J. Cambiaso (1996) concluye: la tendencia
predominante de estos bloques es dar preferencia a las formaciones extracontinentales
NACLA-Asia y MERCOSUR-Europa (p.38). Y agrega, se ve lejana la formacién de
la zona americana de libre comercio. Esta propuesta, dice, “no parece tener sustento
solido ni en la teoria ni en la practica econémica; no al menos dentro de un plazo
perentorio” (ib.). Ese es el espacio y el periodo, perentorio, que tendria la Unién
Politica y un nuevo modelo econdmico Centroamérica-Caribe.

Las opciones estdn abiertas. La suscripcion de los acuerdos propuestos para la
Unién, implican la aceptacion de las sugerencias basicas de CEPAL, FCI y Stein/
Arias y companeros, que en sintesis se resumen en: 1) Prioridad para acuerdos
centroamericanos preferenciales;#5 2) Negociacion de un periodo prudencial de
“gracia” para preparar la competitividad dela regién; y 3) Readecuacién delmodelo
econdmico. El imaginario deseable de largo plazo ha sido ya expuesto (Gorostiaga
1997).

Por su parte, de acuerdo con estas notas la aceptacion de la estrategia sugerida
supone, como intencionalidad, la decisién politica de asumir con madurez y
audacia, la renovacién de las aspiraciones e identidades histérico-culturales cen-
troamericanas. Guatemala, Centroamérica y los pueblos indigenas de la region se

45 Desde 1963 fueron reconocidas por el GATT un conjunto de disposiciones que establecieron un
sistema de preferencia centroamericano tales como el arancel externo comun, la zona centroameri-
cana de libre comercio, el dmbito financiero especial para apoyo a la produccion interna, acuerdos
que favorecen el desarrollo regional, y en general todo un cuerpojuridico que determina “la base del
mercado unico centroamericano”. A. de la Ossa, “La nueva Integracién Centroamericana: ;otro
instrumento del neoliberalismo?”. En: A. de la Ossa, Comp. E! Sistema de la Integracion Centroameri-
cana: Criticade la Vision Oficial (temas centroamericanos 4), San José, Costa Rica, Fundacién Friedrich
Ebert, 1994, pp. 35-37.
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encuentran otra vez en la encrucijada de pensar y remodelar una mesoameérica
amplia, que inaugure formas de unidad y asociacién politica novedosas. La tradi-
cién profunda, culturas e intereses de la regién asi lo exigen para afirmar una
identidad y modernidad propias ante los riesgos de la “globalizacion”.

Cuando hace 150 afios, Carrera fundé la Republica, la pugna principal era
entre “federalistas” y “separatistas” y el problema de fondo era la viabilidad de
construir la “nacién” centroamericana o de las “naciones” independientes (exclu-
yendo a sus pueblos indios). Hoy las fragilidades de todas las naciones, de sus
pueblos y del area continlian manifiestas. Y de nuevo, la viabilidad y la identidad
de las naciones, de sus pueblos y del conjunto de la regién misma, estan en el fondo
de la coyuntura historica.

El esfuerzo es por universalizar la democracia, dar primacia al derecho de
gentes y garantizar la permanencia de la paz pero con un fuerte sustrato econémico,
social y cultural. Todo de manera gradual pero simultinea y urgentemente. Hoy
existen circunstancias y condiciones nacionales y regionales, y espacios en el
reordenamientomundial, quenohuboantes y que favorecerian la decision. Enellargo
plazo, las Américas y el encuentro de las culturas en el mundo saldrian fortalecidas.

Concluyamos. Este ejercicio de reflexion ha tenido como propésito practico
suscitar la discusién de la unidad politica como estrategia para modificar las
politicas econdmicas en el istmo. El espiritu ha sido afianzar las vocaciones
centroamericanistas y un plurilateralismo propositivo para superar el hambre, la
exclusion social, el retorno a la autocracia y los riesgos de la separacion. El autor
valora que la coyuntura invita a la aceptacion del desafio de la Unioén.
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ANEXO




DECLARACION DE NICARAGUA
Reunion extraordinaria de presidentes de Centro América
Managua, 2 de septiembre de 1997

Centro América es una comunidad politica, econémica, social y cultural. Esta
realidad es el punto de partida hacia la Unién Centroamericana que estamos
decididos a alcanzar.

Nuestro istmo constituye una unidad geografica y ecoldgica indivisible, cuyos
pueblos y naciones representan una extraordinaria diversidad cultural y étnica, con
unalengua ehistoria comin. Compartimos en el istmo un patrimonio colectivo cuyo
aprovechamiento, en el siglo venidero, estara condicionado por desafios extraordi-
narios que solo podran ser exitosamente enfrentados de manera conjunta, en un
espiritu de confraternidad y solidaridad.

Aspiramosa una patria grande, democratica y equitativa, prospera y tolerante,
competitiva y solidaria, cuyo desarrollo supone la expresiéon de una voluntad
politica permanente.

El advenimiento de una Centro América en paz como fruto del espiritu y los
acuerdos de Esquipulas, marcé el inicio de una era sin precedentes para nuestra
regién. Después de una década de conflictos y autoritarismo, por primera vez en su
historia disfruta el istmo de una completa paz interior y gobiernos democraticos en
todos los paises.

Esta auspiciosa coyuntura ha permitido un avance extraordinario de nuestra
accién integracionista. Durante los tiltimos tres afios, promulgamos la Alianza para
el desarrollo sostenible, establecimos un innovador proyecto para aumentar la
competitividad regional por medio de un esfuerzo conjunto de los gobiernos, los
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académicos y los sectores productivos, e iniciamos, en un espiritu renovador y
autocritico, modernizacién y fortalecimiento del Sistema de la integracién centro-
americana.

La Unién Centroamericana, imaginada por nuestros proceres y anhelada por
los pueblos del istmo desde antes de la independencia, es indispensable para
erradicar la pobreza y lograr el mejoramiento significativo de las condiciones de
vida, el nivel cultural y educativo de nuestros pueblos asi como para fortalecer la
capacidad de respuesta de Centro América ante el mundo.

La Unién Centroamericana también permitird que todos los sectores sociales
de Centro América aprovechen al maximo la estratégica ubicacion geografica del
area, su potencial econémico, su vasta riqueza ecoldgica, y su vigoroso y abundante
recurso humano en el nuevo orden internacional y ante los desafios del proximo
milenio.

Estamos convencidos de que la Unién Centroamericana debe concretarse a fin
de lograr resultados mas tangibles y beneficiosos para la poblacion. Ello implica
profundizar ain mds los compromisos adoptados en el marco de la integracién, en
particular aquellos que permitiran a la regién vincularse con ventaja a los procesos
de globalizacién. Significa también ratificar nuestra decision de garantizar el
adecuado funcionamientoy eldesarrollo regionalmente armoénico de las instituciones
democraticas, en especial de los regimenes de prestaciones sociales, de los sistemas
de administraciéon de justicia, de educacion y salud publica, asi como de los
mecanismos de salvaguarda electoral. Implica asimismo el escrupuloso respeto de
todos los derechos humanos, el fortalecimiento de la gobernabilidad y el Estado de
Derecho, la consolidacién del nuevomodelode seguridad democrética queconlleva
la supremacia del poder civil y la proscripcién del uso de la fuerza para dirimir los
conflictos que pudieran surgir en la patria centroamericana.

Alanunciarnuestra decisién dealcanzarla Unién Centroamericana, lohacemos
convencidos de que en ella deben participar amplios sectores de nuestros pueblos,
cuya opinién serd consultada y tomadaen cuenta con el fin de propiciar el desarrollo
de una cultura integracionista sélidamente enraizada en la sociedad civil de la
region.

Un primer paso hacia la conformacién de la Unién Centroamericana, es la
forma del Sistema de integracién centroamericana, cuyos lineamientos adoptamos
en nuestra XIX Reunién en la ciudad de Panama. El esfuerzo reformador contribuye
a la construccién de instituciones regionales de mayor fortaleza y racionalidad que
expresan nuestro deseo de avanzar en la unién de los pueblos centroamericanos.
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Convencidos de que la integracién es el medio mas adecuado para alcanzar el
desarrollo sostenible, afirmamos que la Unién es la causa de Centro América y
reiteramos nuestro profundo e inclaudicable compromiso con la construccién de un
istmo que sea patria de todos, en un marco de plena democracia.

Conscientes de que este esfuerzo requiere de un inequivoco compromiso con
¢l ideal centroamericanista, acordamos iniciar el proceso de constitucion, gradual y
progresivo, de la Unién Centroamericana, como expresién superior de la asociacién
comunitaria estipulada en el Protocolo de Tegucigalpa de 1991.

Con ese fin, anunciamos nuestra decisién de designar un grupo de alto nivel
que prepare las bases y condiciones para constituir la Unidn Centroamericana. El
instrumento juridico constitutivo establecera sus etapas y plazos.

Hacemos un llamado a todos los sectores de Centro América que apoyen
activamente este proceso y se sumen sin reservas a la construccidén de una casa
comun en donde encuentren cabida todos los centroamericanos.

Los presidentes de Costa Rica, El Salvador, Guatemala, Honduras, Panama, el
Primer Ministro de Belice y el vice presidente de la Republica Dominicana agrade-
cieron al pueblo y gobierno de Nicaragua su tradicional hospitalidad que contribu-
y6 a crear un ambiente propicio para la adopcion de esta histérica Declaraciéon.

José Maria Figueres Olsen Alvaro Arza Irigoyen
Presidente de Costa Rica Presidente de Guatemala
Arnoldo Aleman Lacayo Armando Calderén Sol
Presidente de Nicaragua Presidente de El Salvador

Carlos Roberto Reina Idiaquez
Presidente de Honduras

OBSERVADORES

Ernesto Pérez Balladares Manuel Esquivel
Presidente de Panama Primer Ministro de Belice

Jaime David Fernandez Mirabal
Vicepresidente de la Republica Dominicana



“DECLARACION DE PANAMA 11”7
XX Reunion de Presidentes de Centro América
Ciudad de Panam4, 12 de julio de 1997

Los presidentes de Costa Rica, El Salvador, Guatemala, Honduras, Nicaragua
y Panamad, nos hemos reunido en la ciudad de Panama, el dia 12 de julio de 1997, en
ocasion de celebrar nuestra XIX Reunién Ordinaria, acompafiados por el presidente
de la Republica Dominicana y el vice primer Ministro de Belice, en calidad de
observadores, con el propésito de revisar y fortalecer el proceso de integracion
centroamericana y, en particular, la institucionalidad regional en que se sustenta.

Estamos convencidos de que el entorno internacional’ y los compromisos
comprendidos en la Alianza para el desarrollo sostenible vuelven necesario y
perentorio introducir cambios sustanciales en el sistema institucional centroame-
ricano a fin de enfrentar con eficiencia y eficacia los desafios dela préxima centuria
y hacer de esa manera posible la insercién de Centro América en las corrientes
mundiales de comercio y de inversién y dotarla de la capacidad necesaria para
competir con éxito en el nuevo orden mundial que se viene gestando.

Los cambios en la agenda de integracién y sus érganos e instituciones deben
propiciar laestabilidad y perfeccionamiento de los sistemas democraticos de Centro
América, la participacién de la sociedad civil, el regionalismo abierto, el combate a
la corrupcién y el abatimiento de la pobreza de nuestros pueblos. En general
buscamos afianzar institucionalmente el desarrollo sostenible, de nuestra regién, el
buen uso de sus recursos naturales y la racionalizacion del gasto ptblico.

Las transformaciones profundas que ha experimentado Centro América, la
culminacién de los procesos de pacificacion en el area con los acuerdos de paz
firmados en Guatemala el 29 de diciembre pasado, el afianzamiento de la democracia
y las transformaciones institucionales, justifican una reforma del sistema de inte-
gracion, ain mas profunda que las anteriores, con el fin de consolidar a Centro
América como una regién de paz, libertad, democracia y desarrollo.

Estamos aprovechando esta coyuntura trascendental para avanzar en la
consolidacién de la comunidad centroamericana. Es nuestra voluntad crear un
marco institucional que nos integre mas y mejor, sin menoscabo de la autonomia,
especificidad y normativa constitucional de los paises, y respetando las diferencias
propias de cada uno. Ello aumentara nuestra capacidad para enfrentar los desafios
internacionales y el capital humano que constituyen el mds rico patrimonio de
nuestra region.
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Hemos decidido fortalecer el Sistema de integracién centroamericana por
medio de mecanismos que garanticen efectivamente la priorizacién, coordinacién,
ejecucion y seguimiento de los acuerdos comunitarios. Decidimos igualmente
armonizar las acciones que se adoptan en el Ambito regional con el fin de evitar la
dispersion de esfuerzos, lo cual tiende a mejorar el bienestar de nuestros pueblos y
la promocion de una cultura integracionista que fomente la solidaridad centroame-
ricana.

La direccién y orientacion de este proceso de reforma institucional esta
plasmada en el documento “Lineamientos para el fortalecimiento y racionalizacién
de la institucionalidad regional”, que forma parte integrante de esta declaracién y
que asegura una transicion gradual y progresiva a un ordenamiento comunitario
con competencia regional.

A fin de emprender de inmediato este proceso de reformas institucionales con
decisiones concretas, realistas y pragmaticas, hemos convenido en definir en esta
cumbre elementos trascendentales que orienten e inicien las transformaciones
pretendidas en toda la institucionalidad actual. Para ello acordamos, entre otras, las
acciones siguientes:

Sobre el Parlamento Centroamericano

a Fortalecer el Parlamento Centroamericano, como un érgano principal del
proceso, adecuando susatribuciones que seran acordes con el procesoevolutivo
de la integracion.

b Dentro del proceso de racionalizacién decidimos integrar el presupuesto de
dicho érgano al del Sistema de la integracion centroamericana.

c Homologar la eleccion de los diputados del PARLACEN a la eleccion de
diputados nacionales.

d  Mantener unicamente los privilegios e inmunidades establecidos en el acuer-
do sede.

e Aprobacién del presupuesto por los Estados parte.

En lo referente a sus atribuciones y nimero de diputados se decide crear un

grupo de trabajo, para que en consulta con el PARLACEN, presente una propuesta
antes de la préxima reunién de presidentes que se celebraré en agosto proximo.
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Sobre la Corte Centroamericana de Justicia

a Reafirmamos que es el 6rgano judicial principal y permanente del Sistema de
la integracion centroamericana cuyo fortalecimiento es una prioridad para las
reformas a fin de garantizar la seguridad juridica del proceso de integracién.

b Derogar el Articulo 22, inciso f) del Estatuto de la Corte relacionado con la
competencia en los casos de conflictos que surjan entre los poderes de los
Estados.

c Sesionara con la frecuencia que los casos requieran, adoptando un sistema de
remuneracién por dietas.

Reducir el numero de magistrados a un titular y un suplente por pais.

e  Fortalecer su competencia en el drea comercial.

f Adecuar sus privilegios e inmunidades a los establecidos en el convenio sede.
En los demads paises tendran las inmunidades propias al ejercicio de sus
funciones oficiales.

g  Modificar el procedimiento para el nombramiento de los magistrados.

Sobre las secretarias del sistema

Unificar las secretarias en una sola Secretaria general con sede tinica en San
Salvador, El Salvador, asumiendo ésta las funciones administrativas de la presiden-
cia pro-témpore.

Adicionalmente hemos decidido establecer un mecanismo de financiamento
automatico que serd definido por los ministros de Hacienda o de Finanzas de cada
Estado, asi como crear una instancia de auditoria y fiscalizacién gerencial.

El replanteamiento del proceso de integracién regional y la reforma de sus
instituciones se realizara con la flexibilidad suficiente que permita la eventual
adhesion de Belice y la Repuiblica Dominicana.

Agradecemos los estudios elaborados por la Comisién Econémica para América
Latina (CEPAL) y el Banco Interamericano de Desarrollo (BID), asi como las
propuestas que sobre esos trabajos fueran elaboradas por los delegados presiden-
ciales que designamos para tal efecto. A su vez solicitamos a la comunidad
internacional que continde brindando su apoyo a fin de implementar la reforma
institucional de la integracién centroamericana.

Agradecemos y aceptamos la invitacion del sefor presidente de la Repuiblica
Dominicana para celebrar nuestra préxima reunion presidencial en dicho pdis, los
dias 5 y 6 de noviembre de 1997.
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Los presidentes de Costa Rica, El Salvador, Guatemala, Honduras, Nicaragua,
Republica Dominicana y el vice primer ministro de Belice, agradecemos a don
Ernesto Pérez Balladares y, por su intermedio, al pueblo y al gobierno de Panama,
la cdlida hospitalidad, las excelentes facilidades brindadas y las atenciones recibi-
das, las que contribuyeron decisivamente al éxito de la reunién.

José Maria Figueres Olsen Alvaro Arza Irigoyen
Presidente de Costa Rica Presidente de Guatemala
Arnoldo Alemén Lacayo Armando Calderén Sol
Presidente de Nicaragua Presidente de El Salvador

Carlos Roberto Reina ldiaquez Ernesto Pérez Balladares
Presidente de Honduras Presidente de Panamd
OBSERVADORES
Dean O. Barrow Leonel Fernandez Reyna
Vice Primer Ministro de Belice Presidente de la Reptiblica Dominicana
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RESOLUCION EXTRAORDINARIA DEL PARLAMENTO
CENTROAMERICANO REFERENTE AL PROCESO DE-INTEGRACION
CENTROAMERICANA Y SU INSTITUCIONALIDAD

ElParlamento Centroamericano reunido enla ciudad de Guatemala, en sesién
plenaria extraordinaria, con objeto de conocer los acuerdos tomados por los sefores
presidentes de Centroamérica, en la XIX cumbre presidencial celebrada en la ciudad
de Panama, hace del conocimiento de los excelentisimos sefiores presidentes, las
siguientes resoluciones adoptadas con motivo de dicha sesion extraordinaria:

1. El Parlamento Centroamericano es un érgano principal y permanente, de
genuina expresién politica de los pueblos centroamericanos y que constituye la
instancia legitima en donde 108 diputados de cinco paises centroamericanos, que
representan a 32 paises politicos de la regidn, se esfuerzan por la consecucion de la
paz, la integracion y la democracia, en la bisqueda de una Centro Amédrica unida.

2. El PARLACEN reafirma, igualmente, su legitimidad juridica inalienable
plasmada en las Constitucionesnacionales, su tratado constitutivo y leyes secundarias,
en donde se contempla principalmente la legitimidad de los diputados, sus inmu-
nidades y privilegios y su respectivo régimen presupuestario.

3. Laintegracion regional y su institucionalidad, debe ser objeto, atribucion y
responsabilidad de los tres drganos principales de la integracién: Reunién de
presidentes, Parlamento Centroamericano y Corte Centroamericana de Justicia, que
constituyen las instituciones fundamentales de una nueva Centro América unida,
que nos permita enfrentar con eficiencia y eficacia, en un marco de democracia, los
desafios de la proxima centuria, tal como ustedes acertadamente lo postulan en su
declaracién de Panama II.

4. El Parlamento Centroamericano propone a los excelentisimos senores
presidentes que la discusién del proceso centroamericano se haga en forma trans-
parente, con la participacién de los sectores e instituciones interesados en los
distintos temas. En tal sentido, pedimos se integre de inmediato el grupo de trabajo
a que se refiere el literal f) del apartado Parlamento Centroamericano, de la
Declaracion de Panama II, para que conozca y resuelva conjuntamente, los siguien-
tes temas:
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I NUEVAS COMPETENCIAS O ATRIBUCIONES AL PARLACEN
CONSIDERACIONES GENERALES

En la XIX Reunién de presidentes del istmo centroamericano, celebrada en la
ciudad de Panamad, el 12 de julio de 1997, en la Declaracién de Panama 1II, los
presidentes acordaron “...revisar y fortalecer el proceso de integracion centroame-
ricana, y que los cambios en la agenda de integracién y sus érganos e instituciones,
deben propiciar la estabilidad y el perfeccionamiento de los sistemas democraticos
de Centro América...”; asimismo, declararon “Estamos aprovechando esta coyun-
tura trascendental para avanzar en la consolidacion de la comunidad centroame-
ricana”. Acordaron también “Fortalecer el Parlamento Centroamericano, como un
6rgano principal del proceso, adecuando sus atribuciones que serdn acordes con el
proceso evolutivo de la integracién” y “mejorar la coordinaciéon con los demas
organos e instituciones del SICA, con el fin de lograr mas coherencia y eficiencia,
buscando que sus acciones sean armonicas, enmarcadas en la agenda unica cen-
troamericana”.

El Parlamento Centroamericano, con la legitimidad democratica plena que le
otorga la eleccién libre y directa de sus miembros, debe contar con facultades que le
permitan dar el soporte politico a la integracién centroamericana. Al Parlamento
Centroamericano le corresponde el abatimiento del déficit democratico de la inte-
gracion centroamericana.

A nivel comunitario el control politico democrético de un espacio econémico,
social y politico integrado, es imprescindible para sostener el apoyo publico del
proceso de integracién.

Si el proceso se percibe como demasiado lejos de los ciudadanos, hay peligro
de que se paralice o que haya que superar obstdculos (por ejemplo en Europa la
experiencia de los plebiscitos en Dinamarca, Noruega y Francia).

Si un proceso de integracién tiene como objetivo politicas comunitarias, la
legitimidad democratica del proceso depender4, en gran parte, en la participacién
central de un foro politico con facultades comunitarias.

Por lo tanto, hay que fortalecer al Parlamento Centroamericano, como el

vinculo esencial entre el desarrollo de una comunidad integrada y los ciudadanos
de esa comunidad.
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Esdecir que el papel del PARLACEN debe ser central y no adicional al proceso
de integracion.

Su papel central como érgano politico, en representacién de los ciudadanos de
la comunidad centroamericana, necesariamente implica mayores competencias.

Con los avances del proceso actual de integracién, esas competencias inclui-

ran:

- Competencia presupuestaria.

- Supervisién y control democratico.
- Competencia legislativa.

1 Competencia presupuestaria

Justificacion

La competencia presupuestaria siempre ha sido punto de partida para forta-
lecer las instituciones parlamentarias.

Lacompetencia presupuestaria contribuyea garantizarel cumplimiento de los
intereses comunitarios, al dar a los pueblos centroamericanos un vinculo directo del
uso del presupuesto del proceso de integracion.

Las funciones presupuestarias son imprescindibles si el PARLACEN va a
cumplir el papel de un parlamento y, ademads, proveer apoyo al sistema democra-
tico.

Procedimientos

El Parlamento Centroamericano aprobara el presupuesto unificado, dard
seguimiento a la ejecucién presupuestaria y aprobara la gestién presupuestaria.

2 Supervision y control democritico
Justificacion
La supervision parlamentaria y la obligacion de las otras instituciones de

entregar informes al PARLACEN, hacen mas eficaz la ejecucion de las politicas de
integracion, porque exigen mas coordinacion entre ellas.
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Fortalecer el papel del Parlamento a este respecto, garantiza el funcionamiento
democrdtico y transparente de la estructura institucional de la integracion.

Laintroduccionde preguntas orales y escritas, por parte del Parlamentoa otras
instancias de la integracion, es sumamente ttil como medio de control democratico
delasinstituciones regionales. Tambiénaumenta la coordinacién entre el Parlamento
y otros organismos.

Procediniientos

El Consejo de ministros y, la Secretaria general unificada, tienen el derecho a
ser oidos, siempre que lo soliciten.

El Parlamento Centroamericano tiene derecho a hacer preguntas verbales y
escritas a la Reunién de presidentes, Reunién de vicepresidentes, Consejos de

ministros, Secretaria general unificada y a los organismos de integracion.

ElParlamento Centroamericano aprobara los informes anuales del Sistema de
la integracién centroamericana

El Parlamento Centroamericano participara en la Reuniéon de presidentes
centroamericanos.

3 Competencia legislativa
Justiticacion

Al Parlamento Centroamericano le compete dar legitimidad directa y demo-
cratica a la integracion centroamericana, participando en los actos normativos del
proceso de integracion, de manera evolutiva.

La participacién de los partidos politicos representados en el Parlamento,
garantiza complementar el debate en las instancias nacionales, en especial en los
Congresos nacionales.

Procedinmientos

El parlamento centroamericano tendra derecho de consulta previa, en las
resoluciones del consejo de ministros.
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El Parlamento Centroamericano emitira dictamen favorable en relacién a los
Acuerdos internacionales del sistema de la integracién centroamericana.

El Parlamento Centroamericano emitira dictamen favorable sobre los conve-
nios de integracién centroamericana.

II  PRESUPUESTO

Se considera que el presupuesto del PARLACEN no debe ser contraido, por las
razones siguientes:

1 Elpresupuesto del PARLACEN ha permanecido invariable desde 1991, lo
cual implica una contraccién en virtud de la inflacién y pérdida de valor adquisitivo
de la moneda.

2 Es incongruente que, a mas responsabilidades y atribuciones, se pretenda
aparejar una disminucién de recursos econémicos.

3 Lainversion por diputdo al PARLACEN es significativamente menor que
la hecha por diputados a los 6rganos legislativos nacionales. Ver anexo 1.

4 Lainversion en los organismos de integracion es exigua, 0.2% del PIB (de
acuerdo a BID-CEPAL, los gobiernos <6lo aportan el 16% del total que equivale a
0.032%) y no se corresponde con los beneficios acarreados por el proceso de
integracién, la anterior situacién no se corrige quitandole fondos al PARLACEN
para pasarselos a otros organismos de integracién, si éste fuera el caso.

La aprobacién del presupuesto del PARLACEN por los 6rganos ejecutivos de
los Estados, puede sujetar y condicionar las actividades y acciones del mismo a
través del financiamiento, perdiéndose asi en gran medida, la naturaleza politica,
econdémica, social y juridica en que se sustenta su creacién.

En un proactivo de integracién, corresponde al PARLACEN no sélo la apro-
bacién de su propio presupuesto, sino del presupuesto unificado de todo el Sistema,
porque este control democréatico garantiza en mejor forma su integralidad.

II1 INMUNIDADES Y PRIVILEGIOS
El régimen de inmunidades debe mantenerse tal como esta estatuido en el

Tratado constitutivo del Parlamento Centroamericano, porquelos diputados tienen
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la calidad de diputados centroamericanos, elegidos en tal concepto por los respec-
tivos pueblos (Articulo 2).

Lasinmunidadesy privilegios delosdiputados, se derivande sucalidad deser
representantes del pueblo, electos por sufragio universal y directo de acuerdo a la
Constitucién de cada pais.

IV NUMERO DE DIPUTADOS

Una caracteristica fundamental de los parlamentos regionales es la confor-
macion y funcionamiento de grupos parlamentarios, que aglutinan las distintas
corrientes ideolégico-politicas, siendo su representatividad vital para el proceso de
integracion. La anterior circunstancia no podria cumplirse con un nimero reducido
de diputados, pues los partidos minoritarios quedarian excluidos, siendo por ello
indispensable que el naumero de veinte deba mantenerse inalterable.

Elntamero de diputados al PARLACEN es reducido enrelacién a la poblaciéon
total centroamericana(veranexol). Para 1995 undiputado al PARLACEN represen-
taba 305,083 ciudadanos, en tanto que los diputados nacionales representan un
numero mucho menor, por ejemplo en El Salvador, representan 68,952 ciudadanos
y, en Honduras, 45,437.

V  HOMOLOGACION DE ELECCIONES

En los procesos de integracion regional, lo ideal es que las elecciones de
diputados al parlamento regional, se realicen simultaneamente en todolos Estados,
pudiendo aceptarse que las mismas se realicen de acuerdo a las leyes electorales
nacionales. Con el anterior procedimiento se pone fin a la practica de elecciones
escalonadas en fechas distintas, evitando la superposicién temporal de mandatos
durante una misma legislaturay, conellos, una quiebra de su continuidad y eficacia.

VI COMPETENCIA EN MATERIA DE NOMBRAMIENTOS

La competencia que el Tratado constitutivo confiere al PARLACEN, para
nombrar a los principales funcionaros de los organismos de integracion, debe
mantenerse por motivode controldemocraticoy, conmayor razon, silos presidentes
manifiestan su voluntad de dar mas atribuciones al PARLACEN, pues seria ilogico
pensar que, en el contexto de dotacion al PARLACEN, de nuevas atribuciones, se
comenzara por suprimir algunas de ellas que son fundamentales.

Guatemala de la Asuncién, 31 de julio de 1986

103



PROPUESTA PARA EL FORTALECIMIENTO Y LA RACIONALIZACION
DE LA INSTITUCIONALIDAD REGIONAL CENTROAMERICANA!

PRESENTACION

Los presidentes centroamericanos solicitaron al Banco Interamericano de
Desarrollo (BID) y a la Comisién Econémica para América Latina y el Caribe
(CEPAL) un diagnoéstico de los érganos e instituciones centroamericanas para
proceder a su modernizacion.

La CEPAL, con la cooperacion financiera del BID, prepar6 diversos estudios:
Bases para la evaluacién de la institucionalidad centroamericana; Diagndstico de la
institucionalidad regional centroamericana, y Estrategias y opciones para el fortalecimiento
y racionalizacién de la institucionalidad centroamericana.

En todo este proceso se mantuvo una estrecha interaccién con el Grupo de
representantes de alto nivel de los gobiernos centroamericanos. Los representantes,
en su tercera y cuarta reunion celebradas respectivamente en la ciudad de Guate-
mala, los dias 12 y 13 de febrero de 1997, y en la ciudad de Washington, los dias 6 y
7 de marzo de 1977, discutieron la presente Propuesta para el fortalecimiento y la
racionalizacion de la institucionalidad regional centroamericana.

Los tres objetivos de este esfuerzo son:

1 Reducir la dispersion de los organismos regionales y elevar la eficiencia y
eficacia de los foros y mecanismos intergubernamentales;

2 Asegurar un control adecuado sobre las actividades de los organismos regio-
nales por parte de las autoridades y sociedades de los paises, y

3 Disminuir los costos que significan los organismos para el gasto puiblicode los
paises, y establecer una adecuada distribucién de recursos entre ellos.

Sin embargo, cabe subrayar que el objetivo principal no ha sido simplemente
disminuir el namero de entidades regionales, sino adecuar las capacidades

! Posicion de consenso adoptada por los representantes de alto nivel de los gobiernos centroameri-
canos en la Cuarta Reunion, celebrada los dias 6 y 7 de marzo de 1997 en la ciudad de Washington,
D.C. Proyecto BID/CEPAL ATN/SF-5162-RG “Programa de Apoyo al Fortalecimiento y
Racionalizacién de la Institucionalidad de la Integracion Centroamericana”, que comprende dos
modulos: el médulo 1, ejecutado por la CEPAL, con el apoyo financiero del Banco Interamericano
de Desarrollo (BID), y el médulo I, ejecutado por el BID.
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institucionales a las necesidades que plantean los diferentes objetivos de la nueva
agenda comun de Centro América.

La agenda comun incluye objetivos de integracién, es decir, la creacién de
espacios unificados sujetos anormas comunes. Estos se consideran como un “nucleo
bésico” de la agenda en la medida en que constituyen un eje s6lido que asegura el
avance del proceso centroamericano. Por otro lado, la agenda incluye multiples
objetivos de cooperacion, en el sentido de acuerdos menos dinamicos, de contenido
especifico y de caracter exclusivamente intergubernamental. Se acordaria trabajar
en estas areas en forma mucho mas flexible.

El "nucleo basico” de integracion, al centro de la agenda comuin centroame-
ricana, operariabajo unanueva forma de institucionalidad que permitala interaccion
entre la funcidén comunitaria y la negociacion intergubernamental de los intereses
nacionales. Asi, por unlado, se crearia una Secretaria general basandose en la fusion
de las secretarias existentes. La Secretaria general tendria una sede unica, con
oficinas en todos los paises. Por otro, se fusionarian el Comité ejecutivo del Sistema
de integracion centroamericano (SICA) y el Comité ejecutivo de la integracion
economica, creando un solo foro de representacion de los paises. Este Comité
funcionaria con la misma infraestructura de la Secretaria general. La interaccion
entre la Secretaria general y el comité seria el mecanismo b4sico para tomar las
decisiones en materia de integracion por parte de los ministros.

La agenda de las reuniones de presidentes seria preparada por el secretario
general y por el ministro responsable de la coordinacién nacional del pais que ejerza
la presidencia, en consulta con sus contrapartes.

La ejecucién de la agenda comun se veria fortalecida adicionalmente con los
trabajos de un grupo de delegados nacionales, encargado de examinar en forma
permanente el desenvolvimiento del proceso de integracién, asi como de formular
recomendaciones de caracter estratégico.

ElParlamento Centroamericano, que tiene funciones puramente deliberativas,
seria reformado. La distribucién de funciones diferentes seria 6bjeto de un proximo
estudio en el marco de la profundizacién de la integraciéon y del sistema en su
conjunto. Seria conveniente realizar también determinados ajustes de los estatutos
v organizacion de la Corte Centroamericana de Justicia.

Una parte esencial de la reforma seria establecer un mecanismo de
financiamiento automatico para el nucleo de las instituciones arriba mencionadas,
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y llegar a un acuerdo respecto de los principios que deberian regir para el resto de
los organismos.

Lareforma deberia acompafiarse también por la preparacion de un sistema de
auditoria, asi como de politicas de personal de.la Secretaria y de los organismos
regionales.

Finalmente, habria que realizar transformaciones en varios de los organismos
de cooperaciéon regional que actian alrededor del proceso y las instituciones de
integracion.

1  FUNDAMENTOS ESENCIALES DE LA PROPUESTA
a La Centro América del futuro: contenido de una agenda comiin

La agenda fundamental de Centro América se enfoca a satisfacer los objetivos
de paz, libertad, democracia y desarrollo enunciados en Esquipulas II, el Protocolo
de Tegucigalpa y la Alianza para el desarrollo sostenible. La satisfaccion de estos
objetivos requiere como condiciones:

¢  Eliminar las fuentes de conflicto
Transformar a Centroamérica en una “comunidad de seguridad” en la que
desaparezcan escenarios de posible conflicto
Fortalecer la estabilidad social y el sistema democratico

*  Consolidar el estado de derecho
Velar por los derechos de las personas y sus bienes
Garantizar la seguridad juridica par las inversiones y las actividades econé-
micas

¢ Lograr un salto cualitativo en el nivel de desarrollo humano
Reducir la pobreza
Mejorar los indices de educacién, salud y vivienda

e Ampliar la infraestructura fisica y desarrollar un sistema de comunicaciones
modernas.

. Proteger el medio ambiente

e Mejorar el poder de negociaciones con terceros, actuando de manera concer-
tada, utilizando en particular su cardcter de istmo-puente entre mares y
continentes.

En esta propuesta se sostiene que en la agenda comun de los paises para
satisfacer estas condiciones, la integracién juega un papel relevante en el contexto
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de un regionalismo abierto con miras a la integracién hemisférica y multilateral,2 de
la consolidacién del desarrollo politico y social, y de la preservacién cultural.

Asi, la libre circulacién de bienes, servicios y capitales aumentaria la
competitividad de las empresas centroamericanas y atraeria a la inversion extran-
jera; la existencia de un mercado unificado y una politica comercial comun acre-
centarian la capacidad de negociacion con terceros, y la integracion econémica
contribuiria a eliminar conflictos, siempre y cuando se adopten las politicas com-
plementarias que resulten necesarias para asegurar la estabilidad del proceso. En
este sentido, la consolidacién de un mercado comun centroamericano exige un
esfuerzo considerable de convergenciamacroeconémica (particularmente en materia
fiscal, monetaria y cambiaria), asi como el establecimiento de un régimen de
competencia. Asimismo, los intensos flujos migratorios demandan que los gobiernos
estudien con urgencia medidas para establecer en forma progresiva normas que
regulen la circulaciéon de mano de obra.

Por otra parte, los paises deberian fortalecer mecanismos de cooperacién en
materia de medio ambiente, salud, educacién, infraestructura, turismo y otros
similares.

Finalmente, se considera prioritaria la cooperacién politica en aras de robus-
tecer la democracia y los derechos humanos y de lograr los objetivos de la nueva
agenda de seguridad, tales como la profesionalizacién y reduccién de las fuerzas
armadas y una adecuacion y modernizacién de las fuerzas de seguridad para la
proteccién ciudadana y la lucha antidrogas.

b Caracteristicas de la agenda cormiin

En el enfoque que aqui se presenta, la agenda comin tiene dos caracteristicas
esenciales que deben subrayarse. En primer lugar, sus objetivos son diversos. Porun
lado, incluye objetivos de integracién, en el sentido de la creaciéon progresiva de
espacios unificados sujetos anormas comunes. Estos se consideran como un “nticleo

[

De acuerdo con el planteamiento de la CEPAL en torno al “ regionalismo abierto”, los instrumentos
de la integracion deben permitir utilizar de manera conjunta los mercados, recursos e instituciones
de los paises de la region para competir en el mercado internacional y para aumentar las
exportaciones destinadas a terceros paises. A finde que la integracion centroamericana estrecha no
restrinja Jas relaciones econémicas con el resto del mundo, ésta deberia llevarse a cabo dentro de un
proceso que concibe la interdependencia generada por acuerdos preferenciales con las seiiales de
mercado que surgen en un contexto de apertura y desregulacién. Véase CEPAL, El regionalismo
abierto en América Central (Los desafios de profundizar y ampliar la informacion) (LC/MEX/
1..261), 31 de enero de 1995.
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bésico” de la agenda, en la medida en que constituyen un eje sélido que asegura el
avance del proceso centroamericano.

Los objetivos de integracion son principalmente los acuerdos contenidos en la
Alianza para el desarrollo sostenible y demas instrumentos globales o especificos
suscritos por los paises. Los gobiernos definirian si también quieren adoptar
compromisos para apoyar los objetivos contenidos en el Tratado de integracién
social, y aclararian sus intenciones en el area politica.

Por otro lado, la agenda comprende muiltiples objetivos de cooperacion en el
sentido de acuerdos menos dindmicos, de contenido especifico y de caracter
exclusivamente intergubernamental. Se acordaria trabajar en estas areas alrededor
del niicleo de integracién en formas mucho mas flexibles, con muiltiples niveles de
participacion nacional, asi como diversas formas de toma de decisiones y de
coordinacién (intergubernamental, interparlamentaria y privada).

En segundo lugar, la agenda se concibe de dos maneras diferentes en cuanto
a la naturaleza del compromiso. Por un lado, comprende una lista de objetivos
especificos y proyectos concretos, ya sean éstos de cooperacién o de integracion, que
las partes acordarian realizar. Por otro, incluye también el compromiso bdsico de
que los paises enfrenten unidos, dentro de ciertos parametros acordados, los
problemas fundamentales que se presenten.

Elcompromiso de negociar conjuntamente en determinados foros implica que
las partes acepten que adoptarian una posicién comtin antes de conocer el contenido
especificodel acuerdo. En unnivel mas ambicioso, la aceptacién de una competencia
comun exclusiva en algin sector (como la politica comercial en su conjunto)
significaria aceptar de antemano que sélo sera posible una decisién colectiva, sea
cual fuere el asunto particular.

En sintesis, la agenda comuin es un pacto permanente de perfeccionamiento
continuo (una especie de “contrato incompleto” a largo plazo), en el que la creativi-
dad, el consenso y la confianza son esenciales. En este sentido, la institucionalidad
tiene un papel sobresaliente.

¢ Necesidades institucionales
Habria que tener en cuenta dos puntos basicos: i) la materializaciéon de la

agenda comun requiere de capacidades institucionales diferenciadas, de acuerdo
con las necesidades que plantean los diferentes tipos de objetivos, y ii) la existencia
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de las instituciones y organismos regionales debe justificarse en términos del
beneficio adicional que proporcionan a las entidades nacionales.

Asi, laagenda de acercamiento politico-cultural y deconsolidacién democrética
puede beneficiarse de la existencia de foros e instancias regionales y de las
interacciones entre las fuerzas vivas de la sociedad.

Los objetivos decooperaciéon pueden favorecerse delaexistencia de organismos
técnicos regionales, en la medida en que éstos aporten un valor agregado a la labor
de los organismos y entidades nacionales, derivado éste de economias de escala,
conocimientos especializados o canales centralizados de recursos. Para alcanzar
¢stos objetivos s6lo se requiere que los organismos regionales cuenten con capaci-
dades técnicas puntuales y eficientes para trabajar con las unidades nacionales,
dentro de redes de trabajo flexibles.

La integracion econémica genera otras necesidades. Es un proceso complejo
caracterizado por un alto grado e interdependencia, dinamismo y conflictividad;
existe un importante riesgo de incumplimiento por parte de los gobiernos ante
presiones internas, la tentaciéon de oportunismo o problemas practicos, y sera
necesario sostener una accién comun durante un largo periodo, pese a cambios
nacionales y presiones sectoriales, hasta que los beneficios se produzcan.

Enalgunos aspectos haria falta contar conuna capacidad institucional-juridica
comun mas “fuerte”? que permita superar obstdculos y resistencias a los objetivos
de integracion plenamente compartidos por los gobiernos, asi como garantizar la
seguridad juridica de los agentes econémicos y fortalecer la credibilidad de los
compromisos mutuos (entre los gobiernos y ante el mercado) y conjuntos (ante
terceros).

Finalmente, cabe subrayar la importancia atribuida en este enfoque a la
creacion de interdependencias y de bases sociales para la integracion. Si bien en
algunos casos cierta capacidad de obligacion (y hasta de liderazgo) por parte de

A No se propone adoptar modelos o instrumentos “supranacionales” clasicos, como la delegacion de
poderes normativos a organos autéonomos, o acordar votaciéon por mayoria para la adopcion de
decisiones vinculantes. Tampoco se trata de crear organismos comunes grandes. Lo importante es
establecer mecanismos v prdcticas comunes que institucionalicen {con el menor grado de
burocratizacion posible) la incorporacion de la visiéon comunitaria, la coherencia entre las politicas
v el cumplimiento de Jos compromisos.  Asimismo, no se trata de introducir rigideces, sino de
desarrollar una capacidad comun creativa para enfrentar nuevos problemas, generar consensos y
gestionar el cambio.

109



instituciones comunes seria titil, también resulta imprescindible fomentar las
interacciones sociales que constituyen la base real de un proceso regional.

2 CARACTERISTICAS DEL MODELO PROPUESTO

La agenda centroamericana de regionalismo abierto cubre un nicleo de
compromisos de integracion y diversos dmbitos de cooperacién. Siguiendo el
enfoque de “institucionalismo flexible” {(véase el anexo II), el proceso de reforma
deberia dejar de insistir en un sistema uniforme y partir de las prospectiva de cémo
separar, reasignar y redistribuir las funciones que se consideren necesarias, en lugar
de concentrarse en reagrupar, interconectar y fusionar instituciones.

Se pueden distinguir diferentes clases y niveles de funciones de las entidades
regionales:

*  Ladireccién estratégica regional
Decision politico-estratégica
Coordinacién macro del sistema
. La politica de integracién
Vision integral, de conjunto y de largo plazo
Coordinacién de los regimenes y normas comunes
Control del cumplimiento de los compromisos y seguimiento del impacto de
las politicas
*  Apoyo a las acciones de cooperacién
Economia de escala
Aprovechamiento de conocimientos, infraestructuras y otras capacidades
especializadas
Canalizacién de recursos

La propuesta consiste en el establecimiento de un “nicleo basico” de la
integracion encabezado por la reunién de presidentes, que ejercen la funcién de
direccién estratégica regional, apoyada por un consejo de ministros con el que
colaboraria un comité ejecutivo, el cual interactuaria con una Secretaria general.

El “nicleo basico”del proceso de integracién operaria bajo una nueva forma
institucional de interaccion entre la negociacion intergubernamental de los intereses
nacionales y la funcién comunitaria, es decir, el mantenimiento de la coherencia del
proceso en su conjunto, la representacion del interés comun y la defensa de la visién
de largo plazo.
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La interacciéon se daria entre la Secretaria general y los foros interguber-
namentales de diferente nivel: un comité ejecutivo, que asegure la representacién
permanente de los paises, y el consejo de ministros, integrado segun los temas a
tratar. En este esquema, las decisiones se tomarian en un nivel adecuado, con el fin
dc asegurar que los presidentes y los ministros s6lo dediquen su tiempo a asuntos
que requieran su atencion. Se considera de la mayor importancia que se realicen
consultas pertinentes con el sector privado y con otros actores. El desarrollo de las
politicas de integracién se veria reforzado adicionalmente por las labores de un
Grupo de Designados Nacionales encargado exclusivamente de reflexionar en térmi-
nos regionales sobre los asuntos de la integracién centroamericana y de organizar
v movilizar redes de expertos que ahonden el pensamiento integracionista regional.

Alrededor del nucleo basico mencionado se estructura un segundo grupo de
organismos técnicos regionales, que aportaria un valor agregado a la labor préctica
de las agencias y entidades nacionales -derivado de economias de escala-, asi como
conocimientos especializados y canales centralizados para distribuir recursos.

Estos organismos funcionarian como partes de redes especializadas de actores
publicos y privados, que serian multiples, diferenciadas y flexibles. Los organismos
serian considerados no como “instituciones de integracion”, sino como organizacio-
nes internacionales de cooperacion, papel que desempefian en realidad. No reviste
mayor importancia que tengan un numero de paises miembros diferente al del
proceso de integracion economica ni el caracter de representacion centroamericana
enunaorganizacién interamericana. Tampoco tiene relevancia que enel futuroestas
instituciones no sean publicas. Lo crucial es que ofrezcan servicios eficaces a
disposicién de la politica centroamericana. Sus servicios podrian asumir diferentes
formas, desde un convenio centroamericano hasta la contratacion ad hoc.

3 CAMBIOS A LOS ORGANOS DE INTEGRACION
n La Secretaria general

La creaciéon de una sola Secretaria general permitiria impulsar el proceso de
integracién en sus diferentes campos de una manera coherente y coordinada. Se
estima que arrojaria un ahorro neto de recursos en gastos de funcionamiento, y
facilitaria una asignacién adecuada de recursos de acuerdo con las prioridades
fijadas. Asimismo, garantizariaa las actualesSecretarias mas pequenas unaatencion
permanente a los sectores de su competencia. Por otra parte, la unificacién permi-
tiria el tipo de accion coordinada con el comité ejecutivo que se propone como base
para las decisiones de cumplimiento obligatorio en politicas de integracion.
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tes:

Esta Secretaria general deberija integrarse sobre la base de fusionar las existen-

Secretaria general del sistema de la integracién centroamericana (SG-SICA)
Secretaria permanente del tratado general de integracién econdémica centro-
americana (SIECA)

Secretaria general del Consejo Agropecuario Centroamericano (SG-CAC).
Secretaria pro tempore del Comité de cooperacién de hidrocarburos de América
Central (S-CCHAC), y la Secretaria ejecutiva del consejo de electrificacién de
América Central (SE-CEAC).4

Secretaria técnica de la Comisién para el desarrollo cientifico y tecnolégico de
Centro América y Panama (ST-CTCAP).

Secretaria de integracion turistica centroamericana (SITCA)S

Secretaria general de coordinacién educativa y cultura centroamericana (SG-
CECQ)

Secretaria ejecutiva de la Comisién centroamericana de ambiente y desarrollo
(SE-CCAD)

Secretaria ejecutiva de la Comisién regional de recursos hidraulicos (SE-
CRRH)¢

Secretaria de integracion social centroamericana (SISCA).

La centralizacién de las Secretarias de la coordinacién educativa y cultural

centroamericana (SG-CECC) y de Integracioén social centroamericana (SISCA) debe
realizarse, cuando corresponda, en consulta con las diferentes partes interesadas.

No se propone la fusion de la Secretaria ejecutiva del Consejo monetario

centroamericano (SE-CMCA)dentro dela Secretaria general, puesto quela indepen-
dencia de los bancos centrales es un objetivo claro de los gobiernos.

Teniendo en cuenta las funciones basicas de asegurar una vision integral, de

conjunto y de largo plazo, de coordinar los regimenes y normas comunes y de

‘N

[

La fusién de las secretarias del CEAC y del CCHAC daria lugar a una Direccién de Energia.

Se incorporarian en la Secretaria General solo las funciones de Secretaria Regional de la SITCA,
dejando las tareas de ejecucion practica de los programas de facilitacion, promocién y otros a una
agencia centroamericana de cooperacion turistica que trabajaria en estrecha coordinacion con e}
sector privado.

Asi como en el caso de la SITCA, se sugiere incorporar en la Secretaria General las funciones de la

Secretaria Ejecutiva de la CRRH que tienen que ver con una politica comun del recurso agua,
dejando los proyectos practicos a una agencia que opere en el marco interamericano.
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controlar el cumplimiento de los compromisos, se propone una unificacién comple-
ta, en lugar de una unificaciéon descentralizada. No se trata con ello de aumentar la
burocracia. Habria una sola entidad en lugar de 11. Esto no implicaria un aumento
de personal, sino mas bien una reduccién, acompanada de un fortalecimiento
cualitativo.

La transicién, sin embargo, entranaria costos inevitables. Haria falta un
estudio especifico de las consecuencias en materia de instalaciones. Las acciones de
personal exigirian fuertes erogaciones, y el reclutamiento de profesionales del nivel

“deseado requeriria ofrecer salarios competitivos. En particular, es importante tener
en cuenta el caso de la SIECA, debido al alto nimero de personas afectadas en
relacion con otras secretarias, asi como los problemas especiales que se presentan,
sobre todo la necesidad de restablecer el fondo de pensiones.

La Secretaria general tendria su sede en un pais a ser determinado por los
presidentes, pero mantendria oficinas en los demas paises. Estas oficinas tendrian
las tareas de comunicacién y difusién y serian un simbolo de la integracién
centroamericana.

Los presidentesnombrarian al secretario general por un periodo de cinco afios.
La organizacién dispondria de servicios comunes (juridicos, de contabilidad, archi-
vos, base de datos y estadisticas; de informacién y difusién, etc.) y operarian
direcciones encargadas de los sectores sujetos a politicas de integracion, en las que
participarian profesionales altamente calificados.

El personal estaria sujeto a las nuevas normas regionales sobre politicas de
personal que se adoptarian simultineamente y sentarian las bases de un nuevo
servicio civil centroamericano. Sin perjuicio de las condiciones de excelencia que
deben reunir los funcionarios, estas normas incluirian la exigencia de mantener un
balance razonable de representacion de nacionalidades.

LaSecretaria general deberia tener autonomia en la formulacién de propuestas
de politicas e iniciativas para decisiones en materia de integraciéon. Asimismo,
responderia a las solicitudes de apoyo técnico que le presenten los paises.

b El Comité ejecutivo
Por otro lado, el comité ejecutivo del SICA y el comité ejecutivo de la

integracion econdmica se fusionarian. Este nuevo comité funcionaria con la misma
infraestructura de la Secretaria general. Sus miembros, delegados técnico-politicos,
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residirian en sus paises respectivos, y se reunirian en la sede de la secretaria con la
frecuencia necesaria. Su funcién principal seria representar los intereses de sus
paises y asegurar una comunicacion permanente entre el nivel regional y sus
gobiernos y administraciones. Por esta razén, deberian dedicarse en forma exclu-
siva a los temas de integracion.

c El Consejo de ministros

Se propone consolidar un solo Consejo de ministros, “integrado por los
ministros del ramo”, conforme con el articulo 16 del protocolo de Tegucigalpa, y
revisar el funcionamiento dela coordinacion interministerial. En el ambito econémico,
convendria revisar la figura de un gabinete econémico centroamericano, tal como
estd expresado en el protocolo de Guatemala, puesto que su manejo resultaria
complicado. Esto se podria ejecutar por medio de un reglamento interno del
Consejo.

La interaccion entre la Secretaria general y el comité ejecutivo seria el mecanis-
mo basico para formular las decisiones que adopten los ministros en materia de
integracién. Con esta base, se elevarian al Consejo de ministros, en sus diferentes
formaciones, propuestas que cuenten ya con un preconsenso, derivado por un lado,
de la interaccién entre la Secretaria general y los paises y, por otro, de las consultas
con el sector privado y otras organizaciones representativas.

La toma de decisiones se verd afectada por el sistema de votacion que se
adopte. En esta fase del proceso de integracién, sin embargo, pareceria recomen-
dable mantenerla por consenso para todas las decisiones normativas.

La Secretaria general, en cooperacién con el pais que ejerza la presidencia pro
tempore asumiria las funciones que actualmente cumple secretaria pro tempore.

d La reunion de presidentes

Los presidentes tienen la funcién clave de adoptar las decisiones politico-
estratégicasentodaslas dreas delaagendacentroamericana. Lasmedidas propuestas
deberian asegurar que las decisiones y compromisos que adopten no excedan las
capacidades nacionales y regionales disponibles, y que hayan sido debidamente
analizados y consultados con antelacién.

Laagenda de las reuniones presidenciales seria preparada conjuntamente por
el secretario de laSecretaria general y por el ministro responsable de la coordinacion

nacional del pais que ejerza la presidencia, en consulta con sus comtrapartes.
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Adicionalmente, cabria diferenciar de manera explicita los diferentes tipos de
cumbre que se celebren (ordinarias, extraordinarias, de recepcién a dignatarios
visitantes, de seguimiento, etc.), a manera de separar con toda claridad aquellas
reuniones o partes de ellas que se dirijan estrictamente a temas de integracién.

Convendria también distinguir entre los diferentes tipos de decisién de la
Reunién de Presidentes. Unicamente tendrian fuerza obligatoria’ las decisiones
contempladas en un tratado o acuerdo internacional, teniendo en cuenta que las
acciones obligatorias en las dreas de integracion serian normalmente adoptadas por
los Ministros, en ejecucién de los compromisos contenidos en los tratados de base.
En otras areas de cooperacién las decisiones de los presidentes deberian establecer
“directrices” para vincular a sus respectivos gobiernos, tales como las que figuran
en el Protocolo de Tegucigalpa.

e El Parlamento Centroamericano

El Parlamento Centroamericano es un “6rgano de planteamiento, analisis y
recomendacién sobre asuntos politicos, econémicos, sociales y culturales de interés
comun”, tal como dispone el articulo 1 en su Tratado constitutivo.

Durante las investigaciones realizadas para elaborar el presente trabajo, se
observaron algunas incongruencias entre lo apuntado en las normas respectivas y
el funcionamiento del Parlamento. Esto ha dado lugar en los hechos a situaciones
andmalas dentro y fuera de dicho érgano. Los propios parlamentarios se han
percatado de ello y han iniciado ya acciones para revisar tanto sus aspectos
funcionales como sus atribuciones.

Por otra parte, los presidentes de Centroamérica, durante su reunién ex-
traordinaria celebrada en la ciudad de Tegucigalpa el 28 de enero del presente afio,
estuvieron de acuerdo en la importancia de mejorar y fortalecer el Parlamento con
el fin de garantizar su adecuado funcionamiento. Encargaron asi al grupo de
representantes presidenciales realizar un esfuerzo paraincorporar, “en el marco de
estudio BID-CEPAL”, recomendaciones especificas sobre esa entidad, que fuesen
integrales, conénfasis enlos aspectos funcionales, presupuestarios, de inmunidades
y privilegios, y que estuvieran dirigidas al fortalecimiento de una institucion cuya
existencia no debe ser cuestionada.

7 Sesugiere continuar conel procesode analisis y discusién del Anteproyecto de Reglamento de Actos
Normativos del SICA con el propdsito de limitar el derecho de propuesta y de asegurar un adecuado
proceso de preparacion técnico-politica de las decisiones.

115



Como es sabido, los diputados no realizan en la actualidad funciones legisla-
tivas ni de contraloria, razén por la cual convendria, a la luz del mandato de los
presidentes, encomendar a un cuerpo calificado de juristas el estudio de atribucio-
nes del mencionado érgano, y deampliarlas o precisarlas en funcién de lanaturaleza
delos compromisos de integracion vigentes. Se procuraria con ello darle un caracter
vinculatorio o comunitario, tomando en cuenta la accién legislativa que iria requi-
riendo la evolucién del proceso de integracién. El grupo de juristas deberian
integrarlo profesionales del propio Parlamento, de los gobiernos y por lo menos dos
expertos de otros foros regionales parlamentarios, como el europeo.

Mientras no se cuente con los resultados de este estudio y mantenga el
Parlamento sus funciones vigentes, algunas de las disposiciones de su Tratado
constitutivo parecerian excesivas, como las relacionadas con las inmunidades y
privilegios. Por otra parte, también seria conveniente analizar la composicion
numérica de dicho foro y sus formas de remuneracion, a fin de racionalizar sus
costos y guardar la debida proporcionalidad con el sistema institucional centro-
americano.

f La Corte centroamericana de justicia

Convendria aclarar la competencia de la Corte centroamericana de justicia en
ciertos aspectos. Asimismo, seria conveniente modificar el articulo 22 f) del estatuto,
que otorgajurisdiccién ala Corte en casos de conflictos entre los “poderes u drganos
fundamentales de los Estados”, motivo principal del rechazo del Estatuto por la
Asamblea legislativa de Costa Rica.

Seriaimportante también tomar las medidas apropiadas para fortalecer anivel
regional la utilizacién de mecanismos privados con el fin de solucionar las contro-
versias que se presenten en materia comercial. Almismo tiempo, se podria estudiar
la conveniencia de establecer una sala de integracion econémica, para conocer los
conflictos que se susciten en el marco de la integracién econémica, incorporando las
modalidades perjudiciales de resolucién de conflictos.

Finalmente, se recomienda racionalizar los gastos y la estructura administra-
tiva de la Corte con vistas a introducir mayor grado de coherencia posible en la
institucionalidad regional. Por otra parte, en estas tareas conviene tener presente los
estudios realizados para otras instituciones de justicia regionales, comoes el casode
la Corte interamericana de justicia.

116



g El foro de vice-presidentes

Este foro desempena las funciones que le asignen los convenios de aquellas
delegadas por los Presidentes centroamericanos.

i Instancias de reflexion y consulta

Se considera imprescindible que la sociedad centroamericana participe acti-
vamente en el debate de la integracién y el futuro de la regién. Existen en
Centroameérica lanecesidad y un amplio deseo de promover una actitud de reflexion
estratégica regional y un debate permanente y abierto sobre la naturaleza y los
objetivos del proceso de integracion centroamericana.

Convendria para ello crear o fortalecer instancias de reflexién y consulta como
las que se sefalan a continuacion:

1. Grupo de Delegados Nacionales. Se podria establecer un grupo de delegados
presidenciales encargado de examinar en forma permanente el desenvolvimiento
del proceso de integracion, asi como de formular recomendaciones de caracter
estratégico. Tendria la facultad de movilizar una red centroamericana
interdisciplinaria e intersectorial de expertos. Sus miembros serian nombrados por
la reunién de presidentes a propuesta de cada pais.

ii. Comité Consultivo. Se propone fusionar en uno solo los Comités Consultivos
mencionados en los protocolos de Tegucigalpa y Guatemala y el Tratado de
integracion social, integrado por representantes de todos los sectores de la sociedad
civil. Este comité tendria la funcién primordial de ofrecer un foro permanente para
el debate y reflexién sobre la naturaleza y direccién del proceso de integracion, con
amplia difusién asi como de responder a consultas globales al respecto por parte de
los érganos u organismos regionales. Esto seria complementado por mecanismos
de consulta sectoriales. Asimismo, se recomienda promover el fortalecimiento de
las organizaciones regionales que representan los intereses particulares.

i La organizacién nacional para la integxacion

Los cambios propuestos exigirian un esfuerzo adicional para fortalecer la
capacidad de coordinacion nacional de los temas de integracién centroamericana.
La definicién de las instancias de coordinacion interministerial y sus formas de
actuacién dependerian de las realidades de cada pais. En todo caso, convendria
adoptar medidas para la formacion decuadros connivelesadecuados de conocimiento
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y habilidades en materia de integracién, asi como para fortalecer los procedimientos
de comunicacion y los sistemas de informacion, y realizar una revisién de normas
administrativas y juridicas.

4 FINANCIAMIENTO

Una parte esencial de la reforma seria establecer un mecanismo de
financiamiento automdtico para el nucleo institucional, y llegar a un acuerdo
respecto de los principios que deberian regir sobre las demas instituciones u
organismos. Este acuerdo podriaser visto también como una muestra del compromiso
delos gobiernos con el proceso de integracion. En elmismo espiritu, convendria que
cada pais presentase un plan de accién para solventar los saldos pendientes de los
aportes gubernamentales, con modalidades propias y teniendo en cuenta sus
posibilidades.

El esquema de financiamiento se basaria en tres elementos: un presupuesto
institucional comun, un financiamiento descentralizado y el autofinanciamiento.

a.  Presupuesto institucional comiin

i. Beneficiarios. Lasinstituciones de integracion (el comité ejecutivo, laSecretaria
general, la Corte Centroamericana de Justicia y el PARLACEN estarian financiados
en su totalidad por este presupuesto comun).

Adicionalmente, el presupuesto comin permitiria apoyar de manera perma-
nente y parcial a entidades centroamericanas que ofrezcan servicios con un valor
agregadoregional y que requieran de un apoyo publico comtn, pero que no realicen
funciones sistémicas. Por ejemplo, estas asignaciones podrian asumir la forma de
convenios permanentes con el instituto que sustituiria al ICAITI, para el manteni-
miento de las capacidades primarias en materia de metrologia, o con un ICAP
transformado para capacitar a funcionarios publicos.

ii. Administracién. El presupuesto de gastos seria aprobado cada afio por el
Consejo y lo administraria el BCIE. Los pgsibles superavit serian transferidos a un
fondo general administrativo por la Secretaria general. Estos recursos podrian
destinarse a la inversion social, a fomentar la cooperacién tecnolégica o a subsidiar
iniciativas conjuntas centroamericanas en materia cultural.

ii. Fuentes. En esta fase del proceso de integracién, pareceria de gran im-
portancia que los gobiernos nacionales demostrasen un fuerte compromiso con la
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integracion, y asumieran de forma abierta la responsabilidad de sostener adecuada-
mente el niicleo institucional.

Asi, seria deseable disenar mecanismos nacionales, de acuerdo con las normas
constitucionales de cada pais, que garanticen que el monto aprobado por el Consejo
se transfiera, en forma obligatoria y automatica, de los gobiernos nacionales al
presupuesto institucional coman.

Convendria también considerar la adopcién de mecanismos comunes para
alimentar el presupuesto, aprovechando los diversos estudios que se han realizado
sobre la materia.

Cabria, en primer lugar, analizar con mayor detalle la constitucion de un
fideicomiso mediante alguna combinacion de aportes de los paises (posiblemente
bajo la forma de préstamos del BCIE en algunos casos), y de la cooperacién
internacional.

En segundo lugar, podrian establecerse tasas especiales cuyo monto formaria
parte directa del presupuesto. Si bien en teoria podria establecerse una tasa al
comercio extrarregional para el financiamiento delainstitucionalidad, esto presenta
serios problemas. Debido a que no se ha alcanzado una union aduanera entre los
cinco paises, los aranceles contindan siendo nacionales y nocomunitarios, porlo que
puede haber resistencia a que su recaudacion se convierta en un bien comun. Otra
opcion de financiamiento seria la transferencia de una parte del producto dela venta
de formularios aduaneros al fondo comun. No obstante, si bien esta opcién ha sido
aprobada por los ministros responsables de la integracién econémica y la SIECA la
ha puesto en practica, existen hasta ahora ciertas reticencias y cuestionamientos a
esta venta. Ademads, segin algunas estimaciones de la SIECA, los recursos que
podrian obtenerse por este medio serian de s6lo unos 200,000 délares anuales. Se ha
hecho mencioén al establecimiento de otros tipos de impuestos (cobrar comisiones a
cheques usados por pagos de bienes y servicios de otros paises o una cuota al peaje
de vehiculos), pero ello requeriria de estudios mas detallados para evaluar su
factibilidad y rendimiento probable.

Por ultimo, se podrian obtener fondos de la cooperacién internacional, solici-

tando conjuntamente créditos que los paises transferirian, bajo su responsabilidad,
directamente al presupuesto y no al fideicomiso.
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b Financiamiento descentralizado

Entrelos organismos que dispondrian de financiamiento descentralizado para
cubrir enteramente sus gastos fijos se cuentan la Secretaria Ejecutiva del Consejo
Monetario Centroamericano (SE-CMCA), el Centro para la Prevencion de Desastres
Naturales en América Central (CEPREDENAC), la Comisién Centroamericana de
Transporte Maritimo (COCATRAM), la Comisién Técnica Regional de Telecomu-
nicaciones (COMTELCA), el Consejo Superior Universitario Centroamericano
(CSUCA) y el Instituto de Nutricién de Centroamérica y Panama (INCAP), asi como
las diversas instancias de coordinacién intergubernamental. Los recursos no
tendrian relacién alguna con el presupuesto comun. Provendrian en su totalidad de
las entidades ptblicas nacionales relacionadas directamente con las actividades de
estos organismos.

La agencia centroamericana de turismo constituiria un caso especial, ya que
contaria con financiamiento mixto.

Lasautoridades o instituciones nacionales correspondientes determinarian en
todos los casos los montos de este financiamiento.

¢ Autofinanciamiento

Finalmente, existen unas cuantas instituciones que pueden autofinanciarse
enteramente mediante la venta de servicios, como el BCIE y la COCESNA, o casi
completamente, como la OIRSA, que tinicamente obtiene el 5% de sus ingresos de
las aportaciones de los gobiernos, mientras que el resto proviene de la venta de
servicios de fumigacién internacional.

5 AUDITORIA

Seria indispensable constituir una entidad centroamericana independiente
responsable de la auditoria general, de acuerdo con lo previsto en el Protocolo de
Tegucigalpa (articulo 33). Sin embargo, en estos momentos no seria preciso crearla
al estilo de un tribunal, sino que podria recurrirse a firmas reconocidas. En el caso
de las entidades en las que ya se efecttian auditorias de este tipo se podria mantener
esta practica, pero se obligaria a las que no lo hacen a realizarlas en un plazo
razonable.

Al mismo tiempo, convendria solicitar a los contralores de cuentas de
Centroameérica que elaboraran un perfil del futuro sistema con cooperacién técnica
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internacional. En este marco se precisaria establecer normas y procedimientos
obligatorios para las compras y la administracion de bienes y servicios.

6 ESTATUTO DEL SERVICIO CIVIL Y DE LA CARRERA
DE FUNCIONARIO CENTROAMERICANO

Simultdaneamente, con las medidas ya mencionadas, seria imprescindible
acordar un Estatuto del Servicio Civil Centroamericano que establezca normas y
procedimientos profesionales uniformes, los cuales regirian al personal de los
organismos y las instituciones. Asimismo, seria conveniente regular la carrera del
funcionario y empleados centroamericanos, estableciendo al efecto el escalafén
correspondiente. Se podria elaborar un anteproyecto con apoyo internacional.

En el Estatuto se estableceria un escalafén centroamericano de salarios y
beneticios, asi como un régimen basico de disciplina. En élse especificaria también
la obligatoriedad de designar por concurso a los titulares y a ios profesionales.

Sibien no seria imprescindible fijar cuotas de representacién nacional en cada
entidad para los profesionales, seria deseable buscar equidad en la representacion,
sin comprometer por ello la calidad del trabajo. El Consejo de Ministros de
Relaciones Exteriores podria emitir una resolucién que establezca un procedimiento
mediante el cual el sistema de auditoria revisaria peridédicamente los reclutamientos
depersonal. Se asegurariaasi quenohubiesen desviaciones encontrade funcionarios
de los paises miembros con nacionalidad diferente a la del pais sede. Asimismo, el
personal no nacional deberia recibir automaticamente status de residente en el pais
sede.

Por altimo, cabe subrayar la importancia de asegurarse un alto grado de
transparencia.

7 LINEAMIENTOS PARA UN PLAN DE ACCION

En esta propuesta se plantea una importante reforma a la institucionalidad
regional que requeriria de una preparacién técnica cuidadosa, y exigiria cambios
significativos en los instrumentos juridicos regionales. Su financiamiento presenta-
ra un gran desafio politico y practico. Es necesario también tener presente que la
propuesta suscitaria resistencias de quienes se consideren afectados por ellas.

Por otra parte, las circunstancias parecen favorecerla en comparacion con
iniciativas anteriores. La fuerza del consenso y el compromiso que existe en la
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actualidad entre los presidentes centroamericanos para implantar una reforma
ofrece bases s6lidas para su implantacion progresiva. Ademas, existe en la comu-
nidad internacional la voluntad de ofrecer apoyo politico y material para una
reforma sustancial. Finalmente, se puede afirmar que los cambios propuestos s6lo
serian radicales en algunos casos, y se prevé que de surgir alguna oposicion, ésta se
circunscribiria a determinados circulos y esferas.

a  Elsistema de financiamiento

Para poner en marcha la reforma propuesta, seria preciso establecer un nuevo
sistema de financiamiento.

Un grupo especializado, nombrado por los presidentes, deberia elaborar a la
brevedad posible un plan de accién detallado para la ejecuciéon de la propuesta.
Dicho grupo, que podria encabezar la SIECA, trabajaria en estrecha consulta con el
BCIE, los ministerios de hacienda, los bancos centrales y las comisiones de hacienda
de las asambleas nacionales.

b Los cambios institucionales

i. La Secretaria General. La unificacién de las secretarias implicaria importantes
movimientos de instalaciones y personas. Habra que prever, por lo tanto, que ésta
se efectiie como proceso de mediano plazo y en diferentes etapas. En una primera,
seelaboraria, firmariay ratificariaun nuevo tratado; se identificarian las necesidades
con respecto al personal e infraestructura de la nueva Secretaria general, y se
definirian los costos de las acciones de personal y mudanzas. En una segunda fase
se abriria la sede, se adoptaria su reglamento interno y se establecerian los servicios
comunes. Finalmente, se procederia a la fusién de las entidades involucradas.

Este proceso requiere de decisiones acaso dificiles, en cuanto a la eleccién de
sedes, en el marco delimpacto quelareforma tendra sobre la distribucion geografica
de los érganos y organismos regionales.

Se sugiere que la nueva agencia centroamericana de turismo se ubique en
Managua, de tal manera que la incorporacion de las funciones de secretaria de la
SIECA en una Secretaria general no afectaria la presencia de organizaciones regio-
nales en Nicaragua. Honduras no se veria afectada, puesto que las dos secretarias
con sede actualmente en Tegucigalpa (CEAC y CCHAC) tienen una naturaleza
rotativa, por lo que su permanencia en esta ciudad es temporal. El caso de El
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Salvador dependerd de la suerte de la SG SICA. Ante estas perspectivas,8 se con-
sidera de la mayor importancia que la Secretaria general mantenga oficinas en cada
pais.

En el cuadro siguiente se muestra la distribucién geogréfica de los érganos y
organismos regionales sin incluir la sede de la Secretaria General.

SEDES DE LOS ORGANOS Y ORGANISMOS REGIONALES2/

Guatemala El Salvador Honduras Nicaragua Costa Rica | Panama
PARLACEN BCIE ca SE-CMCA
Ex ICAITI OIRSA COCESNA COCATRAM | ExICAP CEPREDENAC
INCAP ICEPb/ COMTELCA | Turismo CSUCA

CCP CAPRE

*/No se incluye en este cuadro la Secretaria General
M/ Instituto Centroamericano de Estudios Policiales

ii. Los organismos especializados. En el caso de los tres organismos especializa-
dos que se verian afectados, se propone un procedimiento similar que consistiria en
la elaboracién, por un comité técnico mixto nombrado por las autoridades actuales
respectivas, de un plan detallado que seria discutido con los principales actores.

Enel casodel ICAP, serealizarian consultas con representantes de los ministros
responsables, el INCAE, asi como con expertos de las universidades, de otras
instituciones de formacién y de investigacion, y de entidades privadas (como la
Asociacién deInvestigaciones y Estudios Sociales -ASIES- y la Fundacién Salvadorefia
para el Desarrollo Econémico y Social -FUSADES-) y con especialistas internacio-
nales.

La transformacién del ICAITT seria discutida con representantes de los minis-
tros responsables, de las federaciones industriales y de los principales laboratorios
nacionales de metrologia y normas, y con expertos en la materia.

La creacién de una organizacidon mixta centroamericana de turismo seria
analizada por la SITCA y también por representantes de las autoridades y agencias

8  Porotraparte, en el caso de dos secretarias, habra que tener en cuenta también la relacién orgéanica
existente con organizaciones internacionales (entre la SG-CECC y la UNESCO, y la SG-CAC y el
HCA).
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nacionales, asi como de las asociaciones privadas de turismo y por especialistas
invitados.

c.  Los cambios juridicos

Los cambios juridicos mas importantes que deberian comentarse en el marco
de un nuevo tratado derivarian del nuevo sistema de financiamiento, y de la
unificacion de las secretarias. Asimismo, en los casos de ICAITI, ICAP y SITCA,
seria preciso abrogar los convenios existentes y modificar sus estatutos, de acuerdo
con sus nuevas funciones y naturaleza.

Con respecto al Parlamento Centroamericano, la posible reduccion en el
numero de diputados y la reconsideraciéon de sus inmunidades y privilegios
requeririan de una reforma al Tratado Constitutivo. Los otros temas podria
resolverlos el propio Parlamento mediante reformas a su Reglamento.

Se propone una sola reforma al estatuto de la Corte Centroamericana de
Justicia (supresién o reformulacién del articulo 22, literal f). Los cambios en la
organizacion y en materia de gastos podria realizarlos la propia Corte, puesto que
a ella compete la definicién de la administracién y el personal (Titulo VI del
Reglamento General).

En la primera fase de la reforma, el comité ejecutivo podria seguir operando
sobre la base del Protocolo de Tegucigalpa. Aladoptarseelnuevotratado, convendria
formalizar tanto la fusion entre el Comité Ejecutivo de la SICA y el Comité Ejecutivo
de la Integracién Econémica como el principio de interaccién entre el Comité y la
Secretaria en la formulacién de las politicas y la preparacién de decisiones con
caracter obligatorio.

La introducciéon de un “sistema de auditoria y fiscalizacién financiera” se
prevé explicitamente en el Protocolo de Tegucigalpa (art. 33). La elaboracién de
normas de politicas.de personal y la posible creacién de un Servicio Civil Centro-
americano podrian tomar las formas de un reglamento, fundamentado en el mismo
Protocolo, que el consejo adoptaria.

d Elaboraciéon de un Plan de Accion

Una vez que los Presidentes hayan definido las lineas fundamentales de la
reforma, se propone crear un grupo especial de trabajo encargado de coordinar la
elaboracion de planes detallados relacionados con los aspectos institucionales,
juridicos y de financiamiento.

124



Esta publicacién fue impresa en los talleres
gréaficos de Editorial Serviprensa C.A., en
abril de 1998. La edicién consta de 1,000
ejemplares en papel bond beige de 80 gr.



	LFLACSO-01-Reyes
	01 Binder1
	01. Contenido. Presentación





