La libertad religiosa en Espaiia. jHacia un nuevo modelo normativo?

5. Conclusion: hacia una laicidad integral

Concluimos nuestro comentario proponiendo como marco para un posible nuevo
modelo normativo una laicidad entendida integralmente, como propone nuestra
Constitucién. La laicidad que algunos llaman inclusiva, incluyente y, aun ofros,
positiva,?? también puede ser denominada laicidad integral. En primer lugar, la
laicidad integral implica apertura a una antropologia no reductora, una visién
humanista integral en que la persona es considerada en todas sus necesidades
expresivas o dimensiones, incluida la apertura a la trascendencia.?? Una laicidad
integral es asimismo integradora de la pluralidad de confesiones realmente exis-
tente. Finalmente, la laicidad integral es integradora en cuanto reconoce también
todas las dimensiones que tiene el derecho de libertad religiosa, tanto la cultual,
la de creencia, la axiolégica o moral, aceptando su proyeccién en la vida social
(beneficencia, sanidad, educacién), politica (opinién ciudadana y de los grupos
en que se integra) y cultural (presencia artistica, literaria, efc.).

En suma, apostamos por una relectura positiva, creativa y abierta de nuestra laici-
dad constitucional que entendemos una laicidad integral. Desde la concepcién cris-
tiana que inspira nuestra revista creemos que esta laicidad abierta a la concepcién
trascendente de la persona es civicamente vélida y teolégicamente legitima. Este
humanismo integral de tradicién personalista puede inspirar todas nuestras politi-
cas de desarrollo del derecho fundamental a la libertad religiosa asi como nuestra
reflexién sobre una concepcién humanista y solidaria de la libertad religiosa.

La versién inglesa del editorial esté disponible en la pégina de la revista
www.revistadefomentosocial.es. Se puede acceder tanto al texto
castellano como a la versién en inglés desde la aparicién del nomero.

22 Expresién usada en los Gltimos tiempos tanto por el Papa como por el presidente francés Sarkozy.

23 En sy Gltima enciclica Caritas in veritate de 29-VI-2009, Benedicto XV se ha referido a esta con-
cepcién humanista, citando las palabras de Pablo VI en Populorum progressio (1967): No hay, pues,
mds que un humanismo verdadero que se abre al Absoluto en el reconocimiento de una vocacién que
da la idea verdadera de la vida humana. En ese humanismo infegral se basa un desarrollo humano
integral como el que propone el Papa (Caritas in veritate, nn. 17 y 19).
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I. El renovado impulso de la integraciéon centroamericana

La infegracién centroamericana es hoy una realidad confusa pero vibrante. Frente
a la sensacién de crisis y de cambio de fundamentos que transmiten los procesos
latinoamericanos de integracién, el Sistema de la Integracién Centroamericana
(SICA)® exhibe un notable dinamismo del que son buenos sintomas la revisién y

! Una versién preliminar del presente texto aparecerd publicada en el libro: P. Cawentey y J. J. Romero
(Editores), (2009), El SICA y la UE: un andlisis de integracién regional comparada (Capitulo 7). San
Salvador, Fundacién ETEA, UCA editores (en prensa).

2 El autor es doctor en Ciencias Econémicas. Profesor de economia aplicada e investigador de la
Fundacién ETEA para el Desarrollo y la Cooperacién. En la actualidad es Asesor principal del Fondo
Espafia-SICA con sede en la Secretaria general del SICA en El Salvador.

3 Nota del Consejo de Redaccién: el Sistema de la Integracién Centroamericana (SICA), es el marco
institucional de la Integracién Regional de Centroamérica, creado por los Estados de Belice, Costa Rica,
El Salvador, Guatemala, Honduras, Nicaragua y Panamd, aunque Belice y Panamé no participan en
el proceso de formacién de la Unién Aduanera (casi terminada). Ademds existen las categorias de
Estados asociados y observadores. Es la integracién més antigua de América Latina; con posterioridad
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funcionamiento de determinados mecanismos institucionales, la pertinencia y los
procesos de elaboracién de las estrategias y politicas regionales en dmbitos es-
pecificos del desarrollo regional o los diversos esquemas de intervencién regional
que la cooperacién internacional define a su alrededor.

Sin duda, este buen momento convive con problemas tradicionales del SICA en
las dltimas décadas como la dispersién institucional, las dudas sobre la voluntad
politica de los Estados centroamericanos de convertir el proceso regional en un
marco de politicas de desarrollo y la desmesura de su agenda. Pero se puede
afirmar que la integracién centroamericana vive hoy momentos de un dinamismo
que se aproxima a los que facilitaron su reactivacién a principios de los afos
noventa conforme los conflictos politicos y militares de los ochenta cedian fuerza
y profagonismo.

En andlisis centrados sobre los problemas institucionales del SICA y reali-
zados en los primeros momentos de esta etapa de renovada vitalidad de la
integracién centroamericana, definiamos los siguientes factores criticos en su
desarrollo*:

1. Laintegracién centroamericana se sitéa a medio camino entre lo interguber-
namental y lo comunitario.

2. Las agendas nacionales y la agenda regional no consiguen articularse; las
instituciones y los procesos que éstas desarrollan pueden constituir el elemen-
to articulador de los intereses regionales, nacionales y de la sociedad civil.

3. El problema principal es que la dindmica de la integracién regional esté des-
vinculada de los procesos y de los actores estratégicos en la regién, y no estd
respaldada por mecanismos institucionalizados de toma de decisiones.

4. La solucién parece ser la mejora del proceso de toma de decisiones y su apli-
cacién efectiva mediante el reforzamiento de las capacidades institucionales
y la implicacién de la sociedad civil.

se crearon la Comunidad Andina (inicialmente formada por Venezuela, Perd, Bolivia y Ecuador y hoy
en crisis por diversos motivos), la Comunidad del Caribe (CARICOM) y MERCOSUR (Brasil, Argentina,
Paraguay y Uruguay; de evolucién incierta). En todo este texto se utiliza el término “regional” como
“conjunto de paises”, a diferencia del uso del término en la Unién Europea para referirse a unidades
geogréficas subnacionales.

4 CALDENTEY (2004).
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Estos factores criticos siguen vigentes pero han experimentado cambios importan-
tes. Como veremos mds adelante al referirnos a los aspectos institucionales de la
infegracién, elementos como la Comisién ad hoc para la reforma institucional y
el Programa de apoyo a la integracién regional centroamericana (PAIRCA) de la
Unién Europea se han combinado con la decisién de los gobiernos centroame-
ricanos y de la cooperacién internacional de concederle una creciente prioridad
al dmbito regional. Evidentemente, este impulso se ha visto muy reforzado por el
interés generado, sobredimensionado o no, por factores de politica exterior tan
relevantes como el Acuerdo de Asociacién con la Unién Europea o el Acuerdo
de Libre comercio de Centroamérica y Repiblica Dominicana con Estados Unidos
(RD-CAFTAS).

Los avances institucionales han sido muy importantes en el proceso de toma de
decisiones, que es ahora algo més ordenado y transparente. También se apre-
cia una creciente conexién de las agendas nacionales y la regional que es més
evidente en unos sectores y dmbitos que en otros. No cabe duda, por ejemplo,
de la importancia creciente del mercado centroamericano, que es una realidad
evidente gracias a algunos factores relacionados con la integracién y a ofros que
no tienen nada que ver con ella sino con ofras fuerzas e intereses de los sectores
empresariales y las economias centroamericanas.

No ha habido avances en el trénsito de lo intergubernamental a lo comunitario.
Estos primeros afios del SICA, tras los nuevos tratados de los 90, se caracteriza-
ron por la aspiracién de construir un proceso comunitario de integracién. Una
aspiracién evidente al analizar los tratados centroamericanos o el desarrollo ins-
titucional de la integracién que se veia, sin embargo, continua y reiteradamente
enfrentada y relegada por la realidad de un proceso intergubernamental entre
socios no dispuestos a compartir competencias.

Si nuestra tesis de una integracién en marcha es cierta, zquiere eso decir que
se ha resuelto esta contradiccién entre el escenario comunitario y el escenario
intergubernamental?

La respuesta es negativa. El Gnico dmbito en el que se podria hablar de politicas
verdaderamente comunitarias es la unién aduanera y, como veremos més ade-
lante, su importancia tiene ya més efecto politico que prdctico. El resto del proce-
so centroamericano navega en aguas intergubernamentales, entre la cooperacién

5 Conocido asi en la regién pese a responder a las siglas en inglés del acuerdo segin la perspectiva
estadounidense (Central America Free Trade Agreement).
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creciente y el protagonismo de las instituciones regionales en muchos &dmbitos del
desarrollo en la regioén.

El escenario no parece de trénsito sino estable. No hay muchos elementos que
permitan afirmar que la infensa cooperacién en algunos sectores se vaya a con-
vertir en desarrollo conjunto de competencias o politicas comunitarias. Lo que si
se puede prever en los préximos afios, si no irrumpen en la regién catdstrofes
naturales ni liderazgos perniciosos?, es la tendencia a reforzar la cooperacién
politica en un espacio regional creciente, con instituciones regionales legitimadas
en su labor politica y técnica, con esfuerzos financiados por la cooperacién inter-
nacional y en un dmbito regional cada vez mds relevante.

Pero este comportamiento de la integracién centroamericana, mdés allé de sus
caracteristicas especificos, se apoya también en razones comportidds con ofros
procesos latinoamericanos.

2. El SICA ante los cambios de paradigmas en la integracién
latinoamericana

Sefialébamos antes cémo se ha extendido una cierta sensacién de pesimismo
ante la evolucién de los procesos latinoamericanos de integracién. Varios factores
lo explicarian: la prioridad limitada que le otorgan los gobiernos de izquierda
moderada en la regién; la distraccién provocada por propuestas como el ALBA;
la propia crisis de los procesos que se muestran incapaces de consolidarse; y la
dificultad de hacerlo en medio de la continua promocién interna y externa de
acuerdos de libre comercio.

Sin embargo, junto a los factores que condicionan el entorno latinoamericano, se
puede efectivamente afirmar que hay un cambio de paradigma en los procesos
de integracién que afecta de forma diferente o cada uno de ellos. Es evidente
que el debate sobre integracién en América Latina esté ya muy lejos del anti-
guo dilema entre libre comercio y proteccionismo basado en el paradigma del
regionalismo del siglo pasado. Ninguno de los acuerdos regionales de América

¢ Nota del Consejo de Redaccién: La crisis de Honduras, ocurrida después de cerrado el presente
texto, es un ejemplo de ello.

7 Alianza Bolivariana para los pueblos de nuestra América, una iniciativa nacida en 2005 como
alternativa al proyecto ALCA (Area de Libre Comercio de las Américas) de EEUU.
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Latina tiene intenciones proteccionistas. Los procesos de integracién aspiran a
ser el marco promotor de una estrategia de desarrollo hacia fuera, y en ningin
caso constituyen un freno a los acuerdos comerciales de los paises de la regién,
n; siquiera cuando pudiera parecer deseable para garantizar uniones aduaneras
efectivas.

El verdadero dilema se da hoy entre libre comercio e integracién regional®. Por
ello hay que preguntarse: 3qué espacio existe para acuerdos de integracién re-
gional si las uniones aduaneras ven condicionada su légica econémica y limitada
su viabilidad por acuerdos comerciales previos de los paises que se integran?
sPor qué integracién puede optar Latinoamérica? 3Debe ir més allé de un conjun-
to de compromisos comerciales entre los paises de la regién que ayude a acelerar
la apertura y liberalizacién y a ir mds allé de los acuerdos multilaterales?

La pregunta se ha hecho imprescindible en la regién, aunque en algunos casos
se mantiene una retérica confusa que complica la claridad conceptual en torno
a los procesos de integracién en América Latina y no ayuda a una mejor com-
prensién ni a su popularidad. La respuesta més comin a esa pregunta ha sido
la de abandonar la integracién profunda contemplada en los nuevos tratados
de los afios noventa. Lo explicaba en el afio 2001 con claridad Jaime Grana-
dos® desde el Banco Interamericano de Desarrollo (BID) y comentando el caso
centroamericano:

Todo esto hace pensar en la conformacién de una integracién comercial centroamericana
de fercera generacién, una integracién que en cierta medida ha descartado el concepto
de la integracién profunda para adoptar un formato mds pragmdtico, flexible y ajustado
a las necesidades inmediatas de los paises de la subregién. (...). Ha disminuido el impetu
por avanzar hacia estadios mds sofisticados de integracién para enfocarse en el perfec-
cionamiento del estadio bésico. De hecho, ya es mds que evidente que ha habido un giro
estratégico de parte de los paises: se ha devuelto un paso y han concentrado la accién
colectiva preponderantemente en el perfeccionamiento de una zona de libre comercio de
bienes y servicios |...). Con ello, por el momento han hecho del mercado centroamericano
un drea de accién mds de su politica comercial. No es hoy Centroamérica, como lo fue
en el pasado, el drea fundamental de su proyeccién comercial exterior.

8 Dilema que se desarrolla en un entorno de gran complejidad muy bien ilustrado por la conocida
imagen del “plato de espaguetis” (spaghetti bowl). Complejidad que tiene su origen en la proliferacion
de acuerdos comerciales promovida por el Consenso de Washington y en la confusién conceptual
generada por el concepto de regionalismo abierto. Sin embargo, pese a la revisién critica de ambos
planteamientos, este escenario no parece estar en retroceso.

? GraNADOS (2001).
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Ese escenario se completa con un segundo elemento y es la aplicacién de la teoria
de los bienes publicos a la integracién regional, un planteamiento que ha ganado
posiciones en América Latina. Se trata, en el fondo, de establecer unas dreas
prioritarias de cooperacién regional en las que concentrar la accién comtn para
proveer de bienes piblicos regionales. Devlin y Estevadeordal'® han sefialado al
respecto algunos factores determinantes:

*  Los acuerdos comerciales son eficaces promotores de esta cooperacién.

* Es aconsejable escoger un nimero limitado de dreas prioritarias de co-
operacién y sélo ampliar la accién a otras cuando las primeras estén
consolidadas.

¢ Las instituciones implicadas en la promocién de bienes pablicos regiona-
les deben ser fortalecidas.

* La financiacién y evaluacién son etapas criticas en la cooperacién
regional.

Se trata, por tanto, de un debate muy relevante para los procesos de integracién
y no exento de polémica. No es dificil adivinar tras estas propuestas algunos de
los habituales argumentos —tan extendidos en entornos anglosajones— basados
en la desconfianza sobre la factibilidad politica y la eficiencia econémica de los
acuerdos de infegracién latinoamericanos. La novedad es que esos argumentos
son, sin embargo, ahora adoptados por los tradicionales defensores de la inte-
gracién aunque sea a partir de las esperanzas depositadas, por ejemplo, en la
cooperacién energética o en la construccién de infraestructuras y las fuentes de
financiacién originarias de la propia regién.

5Cémo se manifiesta este cambio de paradigma en la infegracién centroamerica-
na? 3Tiene que ver su actual dinamismo con la adopcién de estos argumentos y
con la liberacién de los corsés ortodoxos de la integracién tradicional?

10 ESTEVADEORVAL ET AL (2004).
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3.Laevolucion delaintegracion centroamericanaen el periodo
1990-2008

Tras la experiencia de los afios sesenta y setenta, y conforme se cerraban los
conflictos politico-militares acudiendo al dmbito regional como espacio propicio
para la negociacién, se abre paso en los primeros afios noventa la llamada rees-
tructuracién y renovacién de la integracién centroamericana.

Las Reuniones de Presidentes de este ciclo de la integracién comienzan con el
proceso de Esquipulas centrado especialmente en el conflicto nicaragiense. La
VIl Reunién de Montelimar (Nicaragua) en abril de 1990 con la presencia de
Daniel Orfega como presidente saliente y Violeta Barrios de Chamorro como
presidenta entrante de Nicaragua, es la primera reunién presidencial en la que la
recuperacién de la integracién y la agenda econémica son protagonistas frente
a los conflictos.

Desde entonces, las reuniones de Presidentes son el centro del proceso de inte-
gracién centroamericano y su regularidad y contenidos se han convertido en el
mejor termémetro de la salud de la integracién. El cuadro 1 recoge las reuniones
presidenciales celebradas desde la primera en Esquipulas. La informacién es re-
levante porque las fechas de celebracién nos permiten establecer algunas etapas
en su evolucién reciente.

El cuadro sélo recoge las reuniones ordinarias y no las extraordinarias. Las pri-
meras son reuniones semestrales contempladas en los tratados que menciona-
remos a continuacién. Las reuniones extraordinarias se convocan en funcién de
visitas de mandatarios internacionales, con motivo del andlisis de algin tema
especifico de suficiente calado (por ejemplo, la Cumbre de Cambio Climdtico de
mayo de 2008 o la Reunién de febrero de 2008 para la reforma del Parlamento
Centroamericano) o en contadas ocasiones con agendas similares y tan variadas
como las Cumbres ordinarias.

La cronologia de las Reuniones ordinarias permite retomar la periodificacién de
la evolucién de la integracién centroamericana que muestra el cuadro 2'.

1Y que explica detenidamente Francisco Santos, baséndose en los trabajos al respecto de la Fundacién
ETEA (Cérdoba), en el libro citado: P. Catbentey y J. J. Romero (Editores) (2009), cap. 8 “El proceso de
cumbres de presidentes centroamericanos como artifice del nuevo modelo de integracién regional”.
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CUADRO I|.Reuniones ordinarias de Presidentes Centroamericanos

CUADRO 2: Fases de la integracion centroamericana 1986-2008

de-San Salvador

TEMATICA TIPO
FASE REUNIONES PREDOMINANTE | 'ECHAS | peyNIONES
] Desde la | Reunién de 1986-—
PACIFICACION | Esquipulas a la VII Re- Proceso de paz 1990 Ordinarias
unién en Montelimar
RENOVACION Desde !a VIl Reunién | Reactivacién de.l' pro-
de Antigua a la XVI | ceso de integracién re- | 1990 - L
Y REESTRUCTU- Reunion d iondl o 199 Ordinarias
RACION eunién de Cerro Ver- | gional y construccién 5

de la institucionalidad

N° Lugar Fecha N° Lugar Fecha
| Esquipulas 24/25 mayo XVII Montelimar 8/9 mayo
(Guatemala) 1986 (Nicaragual) 1996
Il | Ciudad de Guatemala 6/7];'89;er XIX | Panamd (Panamd) ! ]/]]929i7U|i°
. . 15/16 enero Guatemala 19 octubre
Il | Alajuela (Costa Rica) 1988 XX (Guatemala) 1999
13/14 Granada 20 junio
IV | La Paz (El Salvador) febrero1989 XXl (Nicaragua) 2002
5/7 agosto Alajuela (Costa 13 diciembre
V | Tela (Honduras) 1989 XXII Rical 2002
San Isidro de 10/12 - . 19 diciembre
Vi Coronado (Costa Rica) | diciem. 1989 XXIll | Belice City (Belice) 2003
Vil Montelimar 2/3 abril XXIV Guatemala 29 junio
(Nicaragua) 1990 (Guatemala) 2004
. 15/17 junio San Salvador (El 15 diciembre
VIl | Antigua (Guatemala) 1990 XXV Salvador) 2004
ix | Puntarenas (Costa 15/17 XXVI Tegucigalpa 30 Junio
Rica) diciem. 1990 (Honduras) 2005
San Salvador (El 15/17 julio NG 2 diciembre
X Salvador) 1997 XXVII | Leén (Nicaragua) 2005
X Tegucigalpa 12/13 XVII Ciudad de Panamé | 10-11 de
(Honduras) diciem. 1991 (Panamd) julio 2006
. 4/5 junio San José (Costa 16 diciembre
XII' | Managua (Nicaragua) 1992 XIX Rica) 2006
X Ciudad f:le Panamé dicS:e/zr]n]bre XX San Pedrf) (Cq)./o 29 junio
(Panamd) Ambergris, Belice) 2007
1992
. 26/29 Guatemala de ..
XV ((él;d(:d del ()3uc1temo|c1 octubre XXXI | la Asuncién 12 (:28|87mbre
vatemaia 1993 (Guatemala)
XV | Guédcimo (Costa Rica) ogc}sgr)o/zl ]99 4 XXXIl | San Salvador 2;(%2;0
San Salvador (El 29/31 5 diciembre
XVI Salvador) marzo 1995 XXXIIl | San Pedro Sula 2008
XVII San Pedro Sula 13/15
(Honduras) diciem. 1995

Elaboracién propia.
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Desde la Reunién XVII

ATONIA de San Pedro Sula a Dificultades para 1996 Extraordina-

la Ret;lnlén extroo.rdl- consolidar el modelo | 2001 | MY sé!o 3
naria de Buenos Aires ordinarias
(dic 2001)
RECUPERACION B:gfarl]i.d);x:: oo | Adaptacion ol nvevo. | 2002- Olzrfr'rr:gr'j.s
modelo y dinamismo | 2008 | ¥ =X
en San Pedro Sula narias

Fuente: F. Sanros, cit. en P. CALDENTEY y J. J. Romero (2009) c. 8.

Tras el huracdn Mitch, los paises centroamericanos y la cooperacién internacional
convocaron el Grupo Consultivo para la Reconstruccién y la Transformacién de
América Central que se realizé del 10 al 11 de diciembre de 1998, en la sede del
BID, en Washington D.C.; y posteriormente el Grupo Consultivo para la Recons-
truccién y Transformacién en Estocolmo, del 25 al 28 de mayo de 1999. Estos
Grupos Consultivos se completarian después con el Grupo Consultivo de Madrid
para la transformacién y modernizacién de Centroamérica que se celebré los
dias 8 y 9 de marzo de 2001, reunién que marca un punto de inflexién en el
proceso de infegracién y da paso a una nueva fase de renovado impulso.

Como indica su titulo, el Grupo Consultivo definié una estrategia regional de
transformacién y modernizacién que tenia como principio inspirador la nece-
sidad de responder conjuntamente a desafios determinantes para la reduccién
de las vulnerabilidades de los paises centroamericanos pero inabordables desde
enfoques nacionales. El enfoque regional otorgaba légicamente un notable prota-
gonismo a la infegracién regional. Los paises centroamericanos, las instituciones
del SICA, con una buena e inusualmente plural participacién de la sociedad civil y
con el apoyo de organismos internacionales, se enfrascaron durante varios meses
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en el llamado proceso de Madrid que dio lugar a 31 proyectos que conformaban
una agenda de desarrollo basada en los principios de Estocolmo, en el enfoque
regional y en la esperanza de propiciar importantes apoyos de la cooperacién.

Aunque la calidad de los proyectos era irregular y algunos envejecieron pronto,
de esa lista salen proyectos como el corredor logistico o el corredor biolégico que
han fenido continuidad todos estos afios. Pero mucho més importante que esos 31
proyectos, fue para la regién el ya citado proceso de Madrid. No se ha recono-
cido suficientemente la importancia de los procedimientos y la intensidad de los
esfuerzos realizados para definir una agenda regional. Todavia hoy la regién se
pregunta cémo definir prioridades politicas y estrategias conjuntas. La respuesta
es fécil: como se hizo para Madrid.

No obstante, y pese a los elementos positivos de esta experiencia, el Grupo Con-
sultivo de Madrid fue un fracaso. Los propios paises centroamericanos y las ins-
tituciones promotoras (el BID y Espafia) limitaron el alcance de la reunién trasla-
dando sus expectativas y compromisos de apoyo, antes incluso de que el Grupo
Consultivo terminara, desde la agenda para la transformacién y modernizacién
de Centroamérica a la propuesta mexicana del Plan Puebla Panamd. Eso arrui-
né el que ha sido, a juicio del autor, el mejor esfuerzo de construccién de una
agenda factible de desarrollo regional apoyada en la integracién. La apuesta por
el Plan Puebla Panamd, estaba basada en la desconfianza en la capacidad de
impulsar esos proyectos por parte de gobiernos e instituciones centroamericanas
y en la confianza en el liderazgo y potencial mexicano. El escaso balance que
presenta de estos afios el Plan Puebla Panamé permite afirmar que la apuesta no
tuvo éxito.

Sin embargo, y a pesar de este traspiés, sélo compensado parcialmente por la
esperanza de que el Plan Puebla Panamé resultase, la integracién estaba ya
lanzada de nuevo. Después del Grupo Consultivo se han sucedido otros factores
infernos y externos que revisaremos en los apartados posteriores.

4. Claves institucionales del proceso de integraciéon en
Centroamérica

Antes de 1997, ya era evidente que el entramado institucional generado por el
Protocolo de Tegucigalpa y los acuerdos posteriores planteaba algunas dificulta-
des de importancia. Los acuerdos de los 90 no fueron excesivamente innovadores
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en materia institucional y la renovacién del proceso consistié en afiadir institucio-
nalidad a la ya existente. Por ejemplo, sumando secretarias para que el nuevo
esquema respondiera bien a su multidimensionalidad. O cubriendo ausencias
muy importantes del periodo de la ODECA y el MCCA'2 con la creacién de la
Corte Centroamericana de Justicia y el Comité Consultivo de la Sociedad civil

(CCSICA).

En plena fase de atonia del proceso era evidente que la institucionalidad no fun-
cionaba adecuadamente. Ante las debilidades del marco institucional creado por
el Protocolo de Tegucigalpa'?, surgié el valioso y polémico informe BID-CEPAL'4
sobre la infegracién centroamericana y la institucionalidad regional que dio lugar
a una serie de propuestas sobre la racionalizacién y reforzamiento de las institu-
ciones comunitarias a partir de las cuales los Presidentes decidieron abordar la
reforma institucional del SICA con la racionalizacién como objetivo principal.

Las decisiones adoptadas en la XIX Reunién de Presidentes que tuvo lugar el 11
y 12 de julio de 1997 en Panamd, fueron las siguientes: la revisién de las atribu-
ciones y el nimero de diputados del Parlamento Centroamericano (PARLACEN);
la derogacién de la competencia de intervencién interna de la Corte Centroame-
ricana de Justicia y la reduccién de los magistrados a uno por pais; la unificacién
de las Secretarias del Sistema; y la sustitucién del Comité Ejecutivo por el Comité
de Enlace.

Las propuestas planteadas en 1997 y posteriormente son muy pertinentes y acer-
tadas desde el punto de vista de la racionalizacién del sistema. Sin embargo,
el enfoque de la reforma se vio quizds afectado por una percepciéon excesiva-
mente negativa de las instituciones regionales y por un método de andlisis que
anteponia en ocasiones la racionalizacién de las instituciones a la definicién de
las funciones que deben fener. La reforma levanté un considerable revuelo en el
entorno institucional. Especialmente contraria a las medidas ha sido la reaccién
de la Corte Centroamericana de Justicia y del PARLACEN, las dos instituciones
mds afectadas por la reforma. La campafia de estas dos instituciones permitié
evitar algunos excesos de las reformas planteadas pero ha prolongado hasta
la fecha el cuestionamiento de su funcién en el Sistema. Por ofra parte, durante

12 Organizacién de Estados Centroamericanas y Mercado Comdn Centroamericano,
respectivamente.

13 CaLpeNTeY (2000).

14 Como es sabido, la CEPAL es la Comisién Econémica para América Latina de Naciones Unidas.
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algunos afios, el atasco de la reforma de Parlamento y Corte impidié el resto de
las reformas propuestas.

Pese a esta resistencia, los Presidentes recuperaron la reforma institucional en la
XXIll Cumbre de diciembre de 2003 e instruyeron a los ministros de Relaciones
exteriores a evaluar las propuestas derivadas de las discusiones de 1997.

Para responder a esta instruccién se creé una Comisién “ad hoc” para la reforma
que ha resultado esencial en el proceso y cuyas propuestas acabaron plasmadas
en una serie de decisiones presidenciales adoptadas en la XXV Cumbre del 15
de diciembre de 2004. En esta prolifica reunién sobre la reforma institucional los
presidentes abordaron aspectos claves en el funcionamiento del SICA, revisaron
las propuestas previas y con un criterio muy atinado sobre las urgencias institu-
cionales del sistema —basado en el buen trabajo de la Comisién ad hoc— tomaron
diversas decisiones.

Los paises centroamericanos pueden celebrar hoy que los asuntos pendientes de
la reforma institucional ya han sido resueltos, aunque se pueda discutir si lo han
sido adecuadamente o no. Los avances institucionales desde la reunién de di-
ciembre de 2004 hasta la reciente cumbre de diciembre de 2008 han sido los
siguientes:

* La puesta en marcha y funcionamiento regular de la Comisién de Secre-
tarias, con la misién de promover una creciente coordinacién interinsti-
tucional, abandonadas las intenciones de unificar a las instituciones en
un mismo lugar.

® Lo puesta en marcha de un mecanismo de seguimiento de las decisiones
presidenciales.

¢ La adopcién del reglamento de los actos normativos del SICA; reglamen-
to para la admisién de observadores ante el SICA; y el reglamento para
la admisién y participacién de estados asociados en el SICA.

¢ La elaboracién, todavia en proceso, de un plan de trabajo plurianual de
las instituciones del Sistema que pueda facilitar la visibilidad de la agen-
da de la integracién, reforzar la coordinacién de las Secretarias y pro-
mover el alineamiento y armonizacién de la cooperacién internacional.

¢ Lainstalacién en la Secretaria General del SICA de la direccién ejecutiva
del Comité Consultivo del SICA.
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* La constitucién del Comité ejecutivo del SICA.

® La decisién de crear el Consejo Fiscalizador del SICA y su puesta en
marcha.

Es preciso mencionar en este punto la incidencia que ha tenido el ya citado Pro-
grama de apoyo a la infegracién regional en Centroamérica (PAIRCA) de la
Unién Europa. El adecuado disefio de los apoyos a estos asuntos y su generosa
aportacién de recursos técnicos y financieros ha sido un complemento esencial al
buen diagnéstico de la Comisién ad hoc y para el cumplimiento de los objetivos
de la reforma institucional en torno a la toma de decisiones.

No ha ocurrido lo mismo en torno a la reforma de PARLACEN y Corte Centro-
americana de Justicia, a pesar la decisién presidencial de modificar el Tratado
Constitutivo del Parlamento Centroamericano y el Estatuto de la Corte. Su reforma
se ha cerrado para satisfaccién de ambas instituciones en la reunién extraordina-
ria de Presidentes de 21 de febrero de 2008 pero los principales cuestionamien-
tos que se hacen a ambas instituciones siguen pendientes de respuesta.

El Parlamento Centroamericano fue creado en 1986, con una fuerte influencia
europea y con la intencién de convertirse en foro de didlogo en aquellos momen-
tos de conflicto. Tras los primeros afios noventa, el Parlamento Centroamericano
se vio sin una funcién clara ni competencias y sometido a duras criticas por su
elevado coste, su ineficacia y su condicién de refugio de representantes de es-
caso peso politico. Aunque el Parlamento ha estado efectivamente desligado de
la agenda de la integracién, cabe sefialar que, sin competencias ni funciones
claras, es dificil pedirle que haya funcionado adecuadamente. No obstante, su
composicién (20 diputados por pais mdés los expresidentes y exvicepresidentes)
parece excesiva y determina un coste alto en el conjunto del sistema. Ni Costa
Rica ni Belice participan en este érgano de la institucién. Y México y la Repiblica
Dominicana envian observadores.

La reforma aprobada no enfrenta la racionalizacién de su tamafio y deja libertad
a los paises que se incorporen de elegir entre 3 y 20 diputados. Tampoco se ha
querido eliminar la condicién de parlamentarios que adquieren Presidentes y
Vicepresidentes en cuanto acaba su mandato. A cambio de nada, los Presidentes
centroamericanos han otorgado aparentemente capacidades vinculantes al Par-
lamento si atendemos a las explicaciones triunfalistas del Parlamento Centroame-
ricano y de algunos medios de comunicacién en la regién. Pero no hay poderes
vinculantes sino algunas referencias, no excesivamente precisas, a la obligacién
de consultar al Parlamento y no a la de hacer caso a sus opiniones.
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La polémica en torno al Parlamento Centroamericano ha opacado las mejoras
institucionales del SICA. La percepcién negativa de la pertinencia y eficacia de las
instituciones regionales por parte de la opinién publica remite siempre a los jui-
cios sobre el Parlamento. Esta confusién perjudica la visién de la integracién y sus
avances y, lamentablemente, en esta fase de la integracién, no es tan importante
si el Parlamento es un érgano Gtil o no, como lo es la articulacién de intereses
nacionales y regionales en el Comité Ejecutivo o el funcionamiento ordenado de
las reuniones presidenciales y su agenda de decisiones.

La Corte Centroamericana ha resuelto muy favorablemente sus propuestas de
reforma que simplemente no han prosperado. Sin duda ha tenido que ver en ello
que los nuevos magistrados (renovados después de 10 afios de los primeros nom-
bramientos) han abandonado parcialmente el discurso esencialista de la Corte
como conciencia regional de la integracién y se han concentrado en reforzar el
discurso sobre la importancia de garantizar un desarrollo adecuado de sus fun-
ciones para convertirse en factor de equilibrio para la infegracién.

No cabe duda que una Corte constituida por todos los Estados (no ha suscrito el
convenio Costa Rica pero se acaba de incorporar Guatemala), cuyas sentencias
fueran respetadas, otorgaria una notable seguridad al proceso de integracién
y un reconocimiento social mayor. La Corte ha estado sometida también a cri-
ticas que animaban a reducir su presupuesto y que cuestionaban algunas de
sus competencias, en particular las que le permitian juzgar asuntos internos no
relacionados con la integracién. La reunién extraordinaria de febrero de 2008 ha
descartado estas propuestas de reforma.

Por lo tanto, se han producido significativos avances en el émbito institucional que
se han visto, ademés, reforzados por el incremento de las capacidades y activida-
des realizadas por las diversas instituciones del SICA en las distintas dimensiones
del proceso.

En los primeros meses de 2009 asistimos a lo que parece ser una tercera ronda
de reformas institucionales basadas en el mandato de revisién y modernizacién
del SICA recibido en la Reunién Extraordinaria del 15 de enero de 2009 por el
nuevo Secretario general del SICA, Juan Daniel Alemén. Si la primera ronda de
reformas en 1997 estuvo marcada por la unificacién como criterio generdl, y la
segunda ronda en 2004-2005 estuvo marcada por el criterio de coordinacién,
esta tercera ronda en 2009 deberia tener como eje la eficacia.
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Algunos de los elementos que aparecen en esta nueva ronda de reformas insti-
tucionales son tan importantes como el andlisis de la coherencia y articulacién
funcional entre la Secretaria General del SICA (SG-SICA) y el Comité Ejecutivo
del SICA,; la revisién de la relacién funcional entre la SG-SICA y la Presidencia
semestral (pro tempore) del Sistema; el establecimiento del “Régimen del Servi-
dor del Sistema de la Integracién Centroamericana”; o el fortalecimiento de los
mecanismos institucionales de gestién, formulacién, y seguimiento de proyectos,
incluyendo la rendicién de cuentas, con el fin de garantizar un mayor impacto de
los mismos en el desarrollo de la regién.

Pero no conviene caer en un excesivo optimismo. El panorama institucional ha
quedado completo y dispone de mecanismos y herramientas para garantizar un
adecuado proceso de adopcién y ejecucién de decisiones. El reto ahora es utili-
zarlos y hacerlo adecuadamente.

Y ante eso, la integracién comparte con los gobiernos nacionales el problema de
la debilidad de las instituciones y la falta de una carrera civil en el sistema que
permita dar continuidad a normas y politicas, fomentar la formacién de sus fun-
cionarios y sus posibilidades de desarrollo, y promover una adecuada planifica-
cién del trabajo. Ese es el préximo reto del marco institucional centroamericano.

Por otro lado, la reforma institucional y las herramientas institucionales que el
Sistema estd estrenando, no pueden dar el fruto esperado sin un adecuado lide-
razgo de sus instituciones. Otro reto institucional del SICA es realizar una selec-
cién adecuada de los nombramientos en sus principales instituciones. La préctica
no ha sido brillante todos estos afios pero los paises centroamericanos eligieron
a lo largo del 2008 a los principales funcionarios del Sistema de la integracién,
aunque las dindmicas han sido poco transparentes, los resultados parecen haber
sido acertados con la eleccién de personas con capacidad y trayectoria para
desmepefiar sus puestos. La eleccién de autoridades es otro reto de enorme im-
portancia en el marco institucional.

Y, finalmente, el desempefio eficaz de la labor de las instituciones del SICA no se
circunscribe solamente al trabajo de sus funcionarios. Probablemente sus resul-
tados dependen mucho més del liderazgo concienzudo, responsable y de largo
plazo de los ministros y funcionarios de los Estados centroamericanos que partici-
pan en los Consejos y dan instrucciones a las instituciones regionales. La respon-
sabilidad, el compromiso y el liderazgo de los Estados miembros conforman otro
de los retos pendientes del proceso.
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5.La unién aduanera y los acuerdos comerciales externos

La unién aduanera centroamericana ha sido desde los afios sesenta el centro de
la integracién centroamericana. Su conformacién era el principal objetivo del
Tratado General de integracién econémica de 1960 pero ni entonces ni ahora
se pudo cerrar completamente. La unién aduanera se enfrenta, més incluso en
estos tiempos que entonces, a la dificil compatibilidad con los acuerdos de libre
comercio que los paises de la regién empezaron a firmar unilateralmente con

México desde 1994.

En la actualidad, la negociacién de la unién aduanera esté practicamente cerra-
da aunque persisten asuntos sin resolver. Los 5 paises firmantes del Protocolo de
Guatemala suscribieron el 12 de diciembre de 2007 el Convenio marco para el
establecimiento de la unién aduanera centroamericana, después de un intento en
junio de 2007 sin la firma de Costa Rica que estaba enfrascada en los debates
del referéndum para la aprobacién del CAFTA. Este convenio permitié cumplir el
requisito planteado con presunta rigidez por la Unién Europea de tener firmada
la unién aduanera centroamericana para proceder a la negociacién del Acuerdo
de Asociacién entre las dos regiones.

El Convenio marco establece en su articulo 2 que “la Unién Aduanera se cons-
tituird de forma gradual y progresiva. Su establecimiento serd el resultado del
desarrollo de las siguientes tres etapas: a) promocién de la libre circulacién de
bienes y facilitacién del comercio; b) modernizacién y convergencia normativa; y
c) desarrollo institucional”.

El Convenio marco no establece fechas y exige también pasar por procedimientos
de ratificacién en los Estados miembros. En la fase segunda de modernizacién y
convergencia normativa, se establecen como objetivos la armonizacién del aran-
cel externo, el establecimiento de las aduanas periféricqs, la armonizacién de la
normativa regional y la convergencia paulatina de los diferentes tratados de libre
comercio. En la fase fercera de desarrollo institucional se abordard el estableci-
miento de la institucionalidad necesaria para el funcionamiento, administracién y
consolidacién de la Unién Aduanera.

No cabe duda, por tanto, de la importancia politica del Convenio marco firmado
por los cinco paises centroamericanos y de su voluntad por responder a la exi-
gencia de la Unién Europea de negociar el acuerdo de libre comercio con una
unién aduanera completa. Sin embargo, més allé de esta declaracién de volun-
tad, el Convenio marco es una lista de las tareas pendientes de la negociacién
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sin fecha limite para cumplirlas ni procedimientos para resolver las discrepancias
de criterios que hay entre los paises centroamericanos sobre la unién aduanera.
No existe, a juicio del autor, ninguna garantia de que la unién aduanera cumpla
esas fases antes del final de la negociacién del Acuerdo de Asociacién, més alla
de la confianza en el buen momento del proceso.

Aunque caben muchas soluciones intermedias y transitorias, el interrogante es si
la Unién Europea aceptard cerrar el Acuerdo de asociacién si los centroamerica-
nos no han completado la fase 2 de modernizacién y convergencia normativa del
Convenio marco. Si lo hace, habria contribuido quizés a esta cadena de compro-
misos incumplidos que ha generado la unién aduanera centroamericana.

La negociacién pendiente del arancel externo es ya limitada aunque no lo es
cudlitativamente. Existe libre comercio en el drea centroamericana con la Gnica
excepcién conjunta del café sin tostar y del azicar de cafia. Y con las excepciones
bilaterales del café sin tostar (de Costa Rica frente a los demds paises); el alcohol
etilico (entre El Salvador con Honduras y Costa Rica); los derivados del petréleo
en Honduras si proceden de El Salvador; y las bebidas alcohdlicas destiladas
también en Honduras si proceden de El Salvador.

Con respecto al arancel externo comin, en enero de 2008 sélo quedaban pen-
dientes 275 rubros sin armonizar, que suponen un 4,3% del universo arancelario
centroamericano. Sobre estos productos, todos sensibles, y después de tantas
rondas de negociacién, no hay posibilidad de llegar a un acuerdo baijo criterios
técnicos. La tarea pendiente es ya una cuestién exclusivamente politica, de repar-
to de sacrificios econémicos y politicos con la confianza de que la integracién, y
en particular la unién aduanera, es un juego de suma positiva.

Tan importante como el arancel comin son otros asuntos de la negociacién de
la unién aduanera. El debate sobre el destino de los aranceles no esté cerrado y
se discute si los aranceles son comunes, del pais que los recauda o del pais des-
tinatario final de la mercancia. Pero junto a estos gruesos aspectos no resueltos,
la unién aduanera centroamericana ha avanzado notablemente en el desarrollo
de la normativa comercial, reglamentos técnicos y los instrumentos en materia de
transporte que la unién aduanera necesita.

Es necesario destacar los aportes en materia de facilitacién aduanera y en mate-
ria de aduanas periféricas integradas por su positivo impacto sobre la sensacién
de utilidad de la integracién para los ciudadanos. La facilidad con la que hoy
se fransita por algunas fronteras centroamericanas es un ejemplo de ganancia
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tangible que la integracién proporciona a sus ciudadanos gracias a los avances
de la unién aduanera, la facilitacién aduanera y también a los acuerdos que
favorecen la circulacién de personas en el marco del llamado CA-4'5.

Pero, en medio de esta negociacién interminable, el comercio intrarregional no
deja de crecer. Las cifras son tan positivas que se puede afirmar la existencia de
un estable y rentable mercado regional centroamericano.

Las exportaciones centroamericanas a la propia regién suponen, en 2008, 5.200
millones de US$ frente a 19.700 millones de US$, el 27% de las exportaciones
totales, un porcentaje superior al de cualquiera de los procesos latinoamericanos
de integracién, con cifras que no incluyen los datos correspondientes a la maquila
segun el criterio habitual de las estadisticas de la SIECA™ (ver cuadro 3).

CUADRO 3. Centroamérica: Principales socios comerciales en el
afio 2008 (millones de US$)

PAIS EXPORTACIONES | PARTICIPACION | IMPORTACIONES | PARTICIPACION
Venezuela 70 0.3 1.185 2.4
Chile 37 0.2 710 1.5
Resto del mundo 1.889 8.7 9.685 20.00

PAIS EXPORTACIONES | PARTICIPACION | IMPORTACIONES | PARTICIPACION
TOTAL 21.651 100.00% 48.394 100.00%
Estados Unidos 6.849 31.6 16.160 33.4
MCCA 6.373 29.4 6.122 12.7
Unién Europea 2.856 13.2 4.281 8.8
México 686 3.2 3.834 7.9
Panama 536 2.5 1.233 2.5
China Popular 1.103 5.1 2.372 4.9
CARICOM 398 1.8 148 0.3
Canadd 317 1.5 974 2
R. Dominicana 372 1.7 153 0.3
Japén 165 0.8 1.539 3.2

15 En algunos casos Guatemala, Honduras, El Salvador y Nicaragua han adoptado decisiones en el
émbito econémico de la integracién que no ha suscrito Costa Rica. Son medidas relacionadas con la
libre circulacién de personas y capitales. Ese émbito de decisiones es conocido en la regién como el
CA-4.

16 Secretaria de la Integracién Econémica Centroamericana.
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Fuente: SIECA (2009), p. 4.

La evolucién del comercio intrarregional ha sido llamativa desde la recuperacién
del marco integrador a principios de los noventa y es muy notable en los Gltimos
afios, como se puede apreciar en el grdfico 1, un grdfico de la SIECA que ya
es clasico de la renovacién de la integracién centroamericana. Este grdfico es
una evidencia de la importancia creciente del mercado centroamericano. Desde
1960, con algtn dltibajo, y especialmente en los Gltimos afios, el crecimiento del
comercio intrarregional es siempre mayor que el del comercio exirarregional,
aunque las diferencias todavia son muy favorables a este Gltimo.

GRAFICO I:Evaluaciéon del comercio intrarregional 1960-2007
(millones de délares)

- ==

EXPORTACIONES

dllores de USE

_ﬂﬂlj,gnﬁnnﬂﬂﬂﬂ

1950 1955 2000 205 08

Fuente: SIECA (2009), p. 7.
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Mds importante que la evolucién de las cifras es probablemente la composicién
del comercio intrarregional que nos remite a los argumentos clésicos en favor de
la unién aduanera. Aunque es un tema todavia insuficientemente analizado y en
el que los argumentos necesitan més respaldo estadistico y analitico, parece evi-
dente que el comercio intrarregional involucra a un nimero mayor de empresas,
que es el dmbito privilegiado de exportacién e internacionalizacién de empresas
pequefias y medianas y que contribuye a una mejor articulacién sectorial fomen-
tado un intercambio proporcionalmente mayor que en el comercio extrarregional
de productos manufacturados.

Pero hay un factor diferencial en el émbito econémico y comercial de la integra-
cién centroamericana: la proyeccién en la zona de los grandes grupos empre-
sariales de la regién que han adoptado en los Gltimos afios un perfil regional
(multinacional) que tiende a difuminar su origen nacional. Los grupos Poma, Paiz,
Motta, Pellas, Cuscatlén, etcétera, extienden sus operaciones de cardcter regio-
nal, en intensa competencia pero con alianzas con ofros grupos centroamerica-
nos y ocasionalmente con alianzas trasnacionales (por ejemplo las del Grupo La
Fragua de Guatemala o la Corporacién de Mercados Unidos de Costa Rica con
el grupo Wal-Mart). Y lo hacen especialmente en sectores como los servicios
financieros, el turismo, el sector de la construccién, en la distribucién comercial y
en algunos ofros sectores industriales o especificamente agroindustriales.

Estos actores han sido siempre esenciales en la regién pero su protagonismo es
una novedad relevante de la integracién centroamericana'’. La expansién de sus
bases de trabajo a la regién ha configurado, con la misma o mayor influencia
que las negociaciones sobre la unién aduanera y los acuerdos gubernamentales,
un mercado regional que tiende a crecer pero que no es seguro que articule los
intereses nacionales y los regionales, no al menos més allé de los intereses de
estos grupos empresariales. Y, como es conocido, una de las claves del subde-
sarrollo centroamericano es el desinterés de los sectores més favorecidos por el
interés general y el desarrollo de todos.

El establecimiento definitivo de la Unién Aduanera convive desde 1994 con el
desarrollo de una politica comercial bilateral por parte de los paises centroame-
ricanos. Con modalidades diferentes, los paises miembros de la unién aduanera
han firmado o estén negociando acuerdos por separado con México, Republica
Dominicana, Panamd, Chile, Canadd, CARICOM, Taiwén y Colombia.

17 Hay andlisis muy valiosos sobre este tema en la regién. Merece la pena destacar especialmente la
aportacién del economista salvadorefio Alex Segovia (Secovia, 2005) o los andlisis de Doris Osterlof
y Jorge Nowalski desde el CIDH en Costa Rica (Osterior ¥ Nowatsky, 2007 y otros).
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Pero, sin duda, la negociacién més importante ha sido la del Tratado de libre
comercio entre Estados Unidos, Centroamérica y Republica Dominicana (RD-
CAFTA). En enero de 2002 el Presidente Bush confirmé a los gobernantes cen-
troamericanos su decisién de explorar la posibilidad de poner en marcha una
negociacién de libre comercio con la regién. En enero de 2003 inicié la nego-
ciacién que se cerré en diciembre de 2003 para Guatemala, Honduras, El Sal-
vador y Nicaragua, pero no para Costa Rica que extendié algunos aspectos de
la negociacién hasta finales de enero de 2004. Posteriormente se procedié a la
incorporacién de Repiblica Dominicana y el Tratado fue firmado por los 7 paises
el 5 de agosto de 2004. El Tratado ya estd vigente en todos los paises incluso en
Costa Rica, que superd la inesperada dificultad del referéndum del 7 de octubre
de 2007 y que no resolvié hasta finales de 2008 la aprobacién de la agenda de
implementacién que cerraba el proceso de ratificacién y la vigencia del acuerdo.
La importancia del RD-CAFTA es indiscutible en una regién que tiene a Estados
Unidos como principal destino de las exportaciones y origen de las importacio-
nes. Aunque hay algunas previsiones globales y sectoriales sobre su impacto
en las cifras y en el modelo de crecimiento, es todavia dificil prever sus efectos.
Desde ningin sector, después de la experiencia del NAFTA'® entre ofras, se niega
la necesidad imperiosa de establecer una agenda regional y agendas nacionales
complementarias al acuerdo. No obstante, aunque nadie deposita las esperanzas
de desarrollo exclusivamente en el impacto positivo de estos acuerdos, las agen-
das complementarias estdn sujetas a compromisos de relativa firmeza, restriccio-
nes presupuestarias y calendarios laxos. Todo muy alejado de la fiebre politica y
las urgencias que generaba la propia negociacién del CAFTA.

Junto a las dificultades de Costa Rica para ratificar el acuerdo y el debate sobre
los impactos del CAFTA y sus potfenciales sectores perdedores, el asunto mds
polémico en su proceso de negociacién y ratificacién tiene que ver con la multila-
teralidad o plurilateralidad de los compromisos firmados en el CAFTA.

El debate sobre este asunto se ha generado en torno al trabajo de Anabel Gon-
zélez —que dirigié al equipo negociador costarricense— sobre la aplicacién del
CAFTA entre los paises centroamericanos, la Reptblica Dominicana y Estados
Unidos. Segin Gonzélez, a diferencia de lo definido en los acuerdos comerciales
de los paises centroamericanos con México, Chile o Repiblica Dominicana, en los
que se definié un dmbito bilateral de aplicacién de los acuerdos, los paises cen-
troamericanos adoptaron para el CAFTA la formula de la aplicacién plurilateral,

18 Sigla en inglés del Acuerdo de Libre Comercio Norteamericano.
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es decir a todas las partes (o multilateral como se mencioné desde entonces de
forma inexacta) tras largas discusiones sobre las opciones posibles. Como sefiala
Gonzdlez':

Distinto es el caso del CAFTA pues la regla general en la materia es la aplicacién multila-
teral del acuerdo entre todos los paises Parte. En virtud de ella, este tratado no sélo regird
las relaciones comerciales entre cada pais centroamericano y Estados Unidos (EEUU),
sino también entre los propios paises del drea. Es importante sefialar que el CAFTA no
busca derogar la normativa centroamericana preexistente, sino mds bien permitir su
coexistencia, con la Gnica limitante de que los paises de la regién no podrdn desmejorar
las disciplinas acordadas en el CAFTA, a través de los instrumentos de la integracién
vigentes o mediante la adopcién de instrumentos o medidas inconsistentes con el acuerdo.
Esto se materializa de diversa manera en cada una de las dreas temdticas del tratado,
dependiendo de distintos factores.

Gonzdlez, como otros autores que respaldan este andlisis, insiste en que este
planteamiento no pretende supeditar el proceso de integracién al CAFTA, como
menciona expresamente el texto del acuerdo en su articulo 1.3.2. Segin la mis-
ma autora, el articulo citado no sostiene que el CAFTA sustituya los instrumentos
juridicos de la integracién centroamericana sino que coexistird con éstos, convir-
tiéndose en el “piso” de las disciplinas que los paises se comprometen a respetar
en su comercio reciproco.

Este andlisis se recibe con cierto recelo desde algunas instituciones y gobiernos
centroamericanos pese a la presunta larga discusién sobre la aplicacién plurila-
teral del acuerdo en el marco de la negociacién del CAFTA. Pero los argumentos
que discutirian este impacto y dmbito de aplicacién han sido poco explicitados y
discutidos publicamente. El argumento de la multilateralidad de los acuerdos ha
sido defendido también por autores como Gert Rosenthal, Amy Angel y Noé Her-
néndez en el notable proyecto de ASIES-SEGEPLAN dirigido por el economista
guatemalteco Pablo Rodas; o en el trabajo de Carlos Imendia sobre este tema
para el Circulo de Copan y el CIDH?',

La tesis dominante en Gonzdlez y alguno de los autores que respaldan esta vi-
sién, como la relevante aportacién del ex-Secretario ejecutivo de la CEPAL, Gert

19 GonzAlez (2005).
20 ASIES-SEGEPLAN (2006).

2 Nowatski (2006). CIDH son las siglas del Centro Internacional de Desarrollo Humano de San José
de Costa Rica.
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Rosenthal??, es que no hay incompatibilidad entre el CAFTA y los acuerdos de
integracién; que el CAFTA es un impulso al perfeccionamiento y consolidacién
del ordenamiento normativo y juridico de la integracién; y que la cooperacién
intrarregional combinada reforzaré mutuamente la capacidad para cumplir los
requisitos de los acuerdos de integracién y del CAFTA. Segin estos andlisis y la
condicién de piso del CAFTA, el final de los procesos de desgravacién arance-
laria en el marco del CAFTA (95% desgravado, con arancel cero, a los 10 afios
de la entrada en vigencia) seria el impulso definitivo tanto a la negociacién del
arancel externo comin como a la convergencia de todos los acuerdo de libre
comercio firmados bilateralmente por los paises centroamericanos?.

Es conveniente sefialar, como analizan con detalle los trobaios mencionados, la
necesidad de distinguir la coexistencia de normativas procedentes de la integra-
cién centroamericana y del CAFTA en materia de comercio de bienes, excepcio-
nes, administracién de tratados y solucién de controversias; y la presencia de
normativas de aplicacién exclusiva del CAFTA, no contempladas en la integracién
centroamericana (por ausencia en unos casos y por estar pendiente de ratificacién
en otros), por ejemplo en materia de contratacién piblica, inversién, comercio de
servicios, propiedad intelectual, y normativa laboral y ambiental.

Sin duda, es posible que estos efectos positivos puedan tener alguna capacidad
de impulsar el proceso de integracién, pero es indispensable sefialar que estos
argumentos se basan en un cierta desconfianza sobre la firme voluntad de los go-
biernos centroamericanos de avanzar en la integracién y de enfrentar las tareas
pendientes, por ejemplo, en materia institucional y de establecimiento de la unién
aduanera.

Los gobiernos centroamericanos no han podido escudarse en esta ocasién en la
presién estadounidense. En un entorno de mayor publicidad de la negociacién,
y dada la imposibilidad de ratificar 5 tratados distintos en su Congreso, Esta-
dos Unidos animé la finalizacién de las negociaciones sobre la unién aduanera
centroamericana. Aunque esta exigencia reanimé las negociaciones, estancadas
desde el infento de avanzar de Guatemala y El Salvador, los paises centroame-

22 ASIES-SEGEPLAN (2006), volumen II.

23 No obstante, Rosenthal sefiala junto a esos argumentos favorables a la compatibilidad del CAFTA y
los acuerdos centroamericanos, el riesgo de que los paises centroamericanos pierdan la visién regional
y se centren en ofrecer condiciones mds afractivas a las nuevas inversiones derivadas del CAFTA. Sefiala
también los importantes retos de todo tipo que enfrentan las autoridades nacionales para obtener los
beneficios potenciales del acuerdo.
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ricanos no tuvieron la fortaleza politica de aprovechar ese momento. Dejaron
una vez més que una negociacién externa marcard la tendencia del proceso, o
partir de la transaccién con los infereses de la otra parte y con un calendario no
ajustado a las necesidades especificas de la regién.

Sin duda, es una solucién que implica un evidente grado de subordinacién de
los acuerdos de integracién pero que puede que sea una solucién mds prag-
mdtica. Como sostendremos después, esta subordinacién pierde gravedad en la
medida que la unién aduanera esté dejando de ser eje esencial de la integracién
cenfroamericana.

La segunda gran negociacién comercial externa, el Acuerdo de Asociaciéon con la
Unién Europea, todavia en proceso, atrae la atencién prioritaria de la integracién
centroamericana y de sus gobiernos. Los afios 2008 y 2009 estén consagrados
a la negociacién con la UE. Este acuerdo de asociacién estd marcado por la
incorporacién a la negociacién de un tercer eje de libre comercio que se une al
didlogo politico y cooperacién que eran los ejes tradicionales del Proceso de San
José.

No cabe duda del interés que este proceso tiene para Centroamérica, pero esté
dedicacién conlleva costes de oportunidad importantes. Hay varias rondas UE-
CA y otras varias rondas de negociacién intrarregional entre cada una de ellas.
3Podrdn dedicarse a ofra cosa los funcionarios de los ministerios de relaciones
exteriores y de economia y comercio exterior? Sin restarle ninguna importancia
al acuerdo con la UE, el esfuerzo que demanda esta negociacién puede retrasar
o interrumpir inoporfunamente los avances que se estaban produciendo en el sis-
tema. Una vez més, los paises centroamericanos dejan atrds su agenda regional
anfe agendas externas.

No obstante, la importancia econémica de este nuevo componente de las rela-
ciones UE-CA es potencialmente grande para todos los paises y de claro interés
para Costa Rica que es el pais con mayor relacién comercial con la Unién Eu-

4s del 50% del i ari la UE d
ropea. Mds del 50% del comercio entre Centroamérica y la UE corresponde a
exportaciones e importaciones costarricenses.
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6. La efectiva multidimensionalidad del proceso

Dos caracteristicas diferencian la integracién de los noventa de las de décadas
anteriores, tal y como se viene enfatizando desde la aprobacién del Protocolo de
Tegucigalpa. Por una parte, el SICA es un proceso de integracién hacia fuera.
Por ofra parte, es un proceso multidimensional que huye del defecto del economi-
cismo del Mercado Comin Centroamericano (MCCA\). El SICA contempla cuatro
dimensiones en sus tratados actuales: politica, econémica, social y cultural. Y des-
de la aprobacién de la Alianza Centroamericana para el. Desarrollo Sostenible
(ALIDES) se menciona también la dimensién ambiental del sistema.

No todas las dimensiones tienen el mismo desarrollo e importancia. Como se
aprecia en los simbolos del SICA, cada dimensién tiene una proyeccién insti-
tucional en la que se pueden encontrar los més de 40 érganos e instituciones
regionales o intergubernamentales que reconoce el sistema y cuyas principales
caracteristicas se pueden conocer a través de la valiosa informacién que propor-
ciona el portal del Sistema (www.sica.int).

Por ejemplo, pertenecen claramente a la dimensién econémica del SICA Secre-
tarias especializadas como la Secretaria de Integracién Econémica Centroame-
ricana (SIECA), la Secretaria Ejecutiva del Consejo Monetario Centroamericano
(SE-SECMCA), la Secretaria del Consejo Agropecuario Centroamericano (SG-
CAC) o la Secretaria Técnica del Consejo Centroamericano de Turismo (ST-CCT).
Pertenecen también instituciones como la Unidad Coordinadora de la Organi-
zacién del Sector Pesquero y Acuicola del Istmo Centroamericano (OSPESCA) o
el Centro para la Promocién de la Micro y Pequefia Empresa en Centroamérica

(CENPROMYPE).

La dimensién social del proceso se fundamenta en el Tratado de la Integracién
social de 1995y a ella se adscriben secretarias e instituciones como la Secretaria
de la Integracién Social Centroamericana (SISCA), el Instituto de Nutricién de
Centroamérica y Panamé (INCAP) o la Secretaria del Consejo de Ministros de

Salud de Centroamérica (COMISCA).

La dimensién cultural del proceso no ha avanzado mucho més allé de la formu-
lacién de su importancia y la Secretaria General de Coordinacién Educativa y
Cultural Centroamericana (SG-CECC) estd mds bien centrada en su agenda en
materia de educacién.

La dimensién ambiental se apoya en la Secretaria Ejecutiva de la Comisién Cen-
troamericana de Ambiente y Desarrollo (SE-CCAD). Quizés se puede incorpo-
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rar también a esta dimensién al Centro de Coordinacién para la Prevencién de
Desastres Naturales en América Central (CEPREDENAC) aunque, como muchas
ofras instituciones, su dmbito de trabajo es multidimensional.

Evidentemente, entre tanto dmbito de trabajo e instituciones en el sistema, hay
dreas que estdn funcionando bien y otras que no. Andlizarlas con detalle esta
lejos de las posibilidades de este trabajo pero se pueden sefialar algunos rasgos
generales sobre el funcionamiento de algunas dimensiones.

Independientemente de factores de cardcter coyuntural como malos liderazgos
en la gestién de las instituciones o conflictos especificos entre Estados miembros
que condicionan la normal evolucién de esas dreas, se puede afirmar que hay
dmbitos del sistema que destacan por su capacidad de generacién de actividad
y resultados.

Asi ocurre, por ejemplo, en torno a todas las instituciones del dmbito econémico
que hemos mencionado en pérrafos anteriores. Es también el caso del dmbito
ambiental de la integracién y la CCAD.

Y ocurre también en dreas de trabajo emergentes en el proceso de integracién que
se construyen sobre consensos de las instituciones nacionales a partir de los que
se elaboran agendas regionales que a su vez demandan una institucionalidad so-
bre la que apoyarse. Este estd siendo el caso de la estrategia regionales de segu-
ridad, de la estrategia regional energética sustentable 2020 o de la creacién de
la Secretaria Ejecutiva del Consejo de Ministras de la Mujer Centroamericana.

No todas las dimensiones han respondido a las expectativas. Pese a su evidente
potencialidad e importancia, la integracién social, tal y como se definié y como
ha sido atendida por los paises centroamericanos y sus instituciones, no ha re-
sultado un &mbito propicio para la actuacién regional. Como deciamos, la di-
mensién cultural no ha logrado desarrollarse y sigue sin ser mucho mds que una
declaracién de intenciones.

Las circunstancias son muy variables pero existen algunos rasgos comunes en los
dmbitos de la integracién que si resultan dindmicos:

® Son dmbitos en los que el disefio y aplicacién regional de politicas
aporta “economias de escala” sobre la alternativa de los escenarios
nacionales.
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* Los gobiernos nacionales han consensuado la necesidad de realizar
diagnésticos y estrategias de cardcter regional y se han dotado de una
agenda comin sobre la que hay cierfo consenso.

e Sus instituciones estén aportando capacidad técnica de la que carecen
los gobiernos o una mayor facilidad para atraer la asistencia técnica
necesaria.

® Lo accién conjunta y sus instituciones aportan una mayor capacidad
de obtener recursos econémicos de la inversién financiera y la coope-
racién externa, y una mayor capacidad de negociacién y presencia
internacional.

En cualquier caso, aunque existen numerosos ejemplos de la utilidad de la inte-
gracién y del escenario regional para las politicas de desarrollo, el resultado glo-
bal es una agenda regional excesivamente expandida, sin criterios de prioridad
y con escasos mecanismos de ordenamiento. Ante esta realidad, las instituciones
regionales y los gobiernos nacionales ven desbordadas sus capacidades y la
ciudadania ve frustradas sus expectativas.

La dindmica de la infegracién centroamericana es demasiado propicia a elevar
cualquier asunto o problemdtica comin al escenario regional, antes de preguntar-
se si el abordaje regional del problema tiene sentido. Las reuniones presidenciales
y los altos mandatarios de los gobiernos centroamericanos no sélo no enfrentan
ese problema, sino que son seguramente uno de sus principales promotores.

No todo problema centroamericano debe ser materia de integracién regional.
Prioridades tan indiscutibles como los programas directos de lucha contra la po-
breza, el desarrollo de los sistemas educativos o de los sistemas de seguridad
social, encontrardn pocas soluciones en el escenario regional.

7. El creciente interés de la cooperacion internacional

Como hemos sefialado antes, el Mitch puso en marcha un proceso de recupera-
cién de la integracién centroamericana que, a través de los grupos consultivos,
implicé también a la cooperacién internacional. Pese al fiasco de la Agenda de
Madrid 2002, el Mitch habia puesto de manifiesto la necesidad ineludible de
abordar regionalmente la solucién a determinados problemas. Y el interés de la
cooperacién internacional en la integracién no ha dejado de crecer.

Revista de Fomento Social 64 (2009) 449



Panorama de la integracion centroamericana: Dinamica, intereses y actores

Pedro Caldentey del Pozo

Sin duda, el actor de la cooperacién internacional mds volcado en la integra-
cién regional ha sido la Unién Europea. La cooperacién con Centroamérica tiene
antiguos y profundos antecedentes alrededor del Proceso de San José. Su pro-
tagonismo en estos préximos afios va a ser muy destacado por causa de las ne-
gociaciones del Acuerdo de Asociacién. Cabe destacar, sin embargo, el impacto
positivo que ha tenido la planificacién de la cooperacién regional a partir de los
documentos de estrategia regional (RSP, Regional Strategy Paper), ligados a las
previsiones financieras del presupuesto de la UE.

La estrategia regional 2000-2006, con una aportacién de 75 millones de euros,
se concentré en dos intervenciones centradas en el corazén del proceso: la unién
aduanera y el fortalecimiento institucional en sentido amplio a través del PAIRCA
(incluyendo la promocién de la participacién de la sociedad civil en el proceso).
La estrategia contemplaba también intervenciones importantes en la prevencién
de desastres naturales y gestion ambiental yen el desarrollo de po|iticas comunes
complementarias a la unién aduanera (proyecto ADAPPCA: Programa de Apoyo
al Disefio y Aplicacién de Politicas Comunes Centroamericanas).

Los proyectos no han finalizado y eso complica la posibilidad de cerrar la evalua-
cién sobre este proceso pero se puede afirmar que algunas de las aportaciones
a través del proyecto Unién Aduanera y del PAIRCA han sido esenciales para
acompafiar este buen momento del proceso y en alguno de sus avances. Més pro-
blemdtico es el caso de la cooperacién en prevencién de desastres. Y es pronto
para evaluar los resultados del citado ADAPCCA.

Este autor discrepa con algunas de las valoraciones més criticas del interesante
informe de evaluacién de la cooperacién regional de la Unién Europea en Améri-
ca Central?* encargado por la Comisién Europea. Aunque es evidente y criticable
el incumplimiento de los acuerdos regionales, en el desarrollo institucional y nor-
mativo se han producido avances significativos propiciados por la cooperacién
europea que deben unirse a los logros del proyecto de unién aduanera.

El informe destaca adecuadamente la coherencia, sintonia con la agenda regio-
nal y pertinencia de lo formulado pero no menciona cémo la estrategia regional
de la UE ha volcado sobre las instituciones regionales y el SICA unos compro-
misos de ejecucién que desbordan claramente las posibilidades de instituciones
débiles y liderazgos insuficientes. Por otra parte, estas instituciones dependen de
decisiones de los Estados miembros, o los que se consulta levemente la formula-

24 DRN-ADE-ECP-NCG-ECORYS (2007).
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cién de las estrategias regionales de intervencién sin someterla posteriormente a
su aprobacién, evitdndoles asf futuras responsabilidades.

Estos dos defectos, el desbordamiento de las capacidades institucionales y la débil
implicacién de los Estados del Sistema en la formulacién de la cooperacién regio-
nal, son defectos comunes de la cooperacién internacional con el SICA, que se
ven més agravados con la escasa coordinacién de donantes en torno al proceso
de integracién.

La estrategia 2007-2013 de la Comisién Europea esté a mitad de 2009 en pro-
ceso de formulacién. Sus proyectos se pondrén en marcha a partir de 2009.
Pero el enfoque de las actuaciones es similar. Las prioridades volverdn a ser el
fortalecimiento institucional y la toma de decisiones en el sistema y el estableci-
miento de la Unién Aduanera, a partir de un PAIRCA Il y de un nuevo proyecto
de Unién Aduanera y de promocién de politicas comunes (PRACAMS), centrado
en el control de calidad de productos y la aplicacién de las medidas sanitarias
y fitosanitarias. En concreto, las primeras previsiones presupuestarias del RSP
2007-2013 contempla 20 millones de euros para el primer objetivo y 47 millones
de euros para el segundo. En tercer lugar, el énfasis en prevencién de desastres y
gestién ambiental del periodo anterior se sustituye en esta ocasién por el apoyo
a la promocién de la seguridad regional y el buen gobierno con una dotacién de
8 millones de euros.

El segundo donante internacional con el SICA es Espaiia que, con la firma del
Memorando de entendimiento del Ministerio de Asuntos Exteriores y el SICA el
afio 2001 abrié una dimensién regional adicional a su importante cooperacién
bilateral con Centroamérica. En consecuencia, la Agencia Espafiola de Coope-
racién Internacional para el desarrollo (AECID) puso en marcha en el 2004 su
Programa regional de cooperacién con Centroamérica, que habia presentado @
los presidentes centroamericanos el afio 2002 y creé el Fondo Espafia-SICA el

ano 2006.

El Fondo Espafia—-SICA es un instrumento financiero y de gestién que canaliza
la mayor parte de la financiacién de émbito regional desde el afio 2006. El
Programa regional ha supuesto una financiacién de 32 millones de euros desde
el afio 2004 hasta el afio 2008. Algo més de 20 millones se canalizan a través
del Fondo dirigido por un comité ejecutivo SGSICA-AECID y gestionado por la
Secretaria general del SICA que coordina a un grupo de instituciones regionales
ejecutoras, con el apoyo de un asesor principal y una gerente administrativa.
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Aunque el programa regional y el Fondo Espafia—-SICA se han ido definiendo
progresivamente, por lo que estd todavia en construccién, parece evidente la
pertinencia de definir una actuacién regional de la cooperacién espafiola en Cen-
troamérica. No obstante, no todas las lineas del programa cumplen con la misma
intensidad el doble objetivo de responder a los objetivos especificos del sector y
de contribuir al fortalecimiento de las instituciones del sistema y a la consolidacién
del proceso de integracién.

Del Programa regional de la AECID y del Fondo Espafia—SICA cabe esperar
resultados positivos y buenas précticas en materia de fortalecimiento de las
instituciones del sistema, de apropiacién por las instituciones de los obijetivos
de cada linea y de su ejecucién, de alineamiento con las agendas regionales.
También en materia de coordinacién con otros donantes; de coordinacién con
organismos, instituciones y otros actores espafioles; de cooperacién horizontal
entre los paises centroamericanos y de cooperacién triangular con ofros paises
latinoamericanos.

Pero la Comisién Europea y Espafia no son los Gnicos actores de la cooperacién
internacional que plantean programa y estrategias regionales. En los Gltimos afios,
las instituciones del sistema se enfrentan a una importante oferta de cooperacién
técnica y financiera que esté resultando dificil de asimilar. Paises como Francia,
Canadd, Alemania, Japén o Taiwdén tienen o estén definiendo programas de
cooperacién en torno al SICA.

Sin duda, la cooperacién internacional es indispensable. Su financiacién sostiene
buena parte de la actividad de las instituciones del sistema. La ausencia de me-
canismos automdticos y suficientes de financiacién compromete el desarrollo de
su actividad y refleja un grado de compromiso limitado por parte de los paises.
En todo caso, para justificar la importancia de la financiacién de la cooperacién
internacional a las instituciones, es necesario destacar la importancia sobre el
conjunto de las actividades de aquellas derivadas de programas promovidos con
la cooperacién internacional.

El discurso sobre la necesidad de que los paises se comprometan con la finan-
ciacién de sus instituciones y la sostenibilidad del proceso de integracién se fun-
damenta en argumentos indiscutibles. Pero a medio plazo es dificil imaginar
un escenario de desarrollo de la integracién que no cuente con una aportacién
sustancial de la cooperacién internacional. De forma muy descoordinada y con
escaso alineamiento con las prioridades de la agenda regional, la coopera-
cién infernacional ejerce a manera de fondo de financiacién de la integracién
centroamericana.
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Este hipotético y lejano escenario de fondo comin contrasta con la realidad. Las
distintas cooperaciones son sustento esencial de las acciones de buena parte de
las instituciones del proceso (no de SGSICA, SIECA, Parlamento y Corte, ni de los
gastos de funcionamiento de Cumbres y consejos de ministros principales) pero
contribuyen también a la excesiva expansién de la agenda regional, a distraer
a estados e instituciones del seguimiento de sus prioridades y a debilitar a las
instituciones forzando sus procedimientos y capacidades.

Tan importante como la aportacién financiera es la funcién que la cooperacién in-
ternacional puede aportar a la integracién como actor que defiende o promueve
los intereses regionales. Frente a la intergubernamentalidad del proceso y la falta
de voluntad politica y liderazgo de sus estados, las instituciones no serdn capaces
de defender los infereses regionales frente a los nacionales sin la complicidad de
la sociedad civil y la cooperacién internacional.

Todo ello hace evidente la necesidad de avanzar en el proceso de alineamiento y
armonizacién regional. Después de los antecedentes generales (Cumbre del Mi-
lenio, consenso de Monterrey y los foros de alto nivel de Roma y Paris), la regién
definié su interés y compromiso de avanzar en este tema en el foro regional de
alto nivel de armonizacién y alineamiento de la cooperacién internacional que se
celebro en Viena en mayo de 2006. Estaba prevista una reunién de seguimiento
en el afio 2007 pero no se celebré y el proceso esté detenido pese a las espord-
dicas manifestaciones de interés por recuperarlo.

La demanda de capacidades que genera la negociacién del Acuerdo de asocia-
cién con la UE, las dificultades de la SGSICA para liderar un proceso complejo y
los recelos de Estados miembros y agencias de cooperacién sobre el tema, expli-
can las dificultades de su avance. No es evidente, por tanto, que este proceso se
vaya a abordar con la intensidad necesaria a corfo plazo.

8. Conclusiones

La infegracién centroamericana vive, por tanto, un dindmico aunque confuso
buen momento, que se desarrolla en un aparente cambio de paradigma de los
procesos de integracién en América Latina. Este paradigma renovado sustituye el
rol que, como eje central del proceso, ejercia el compromiso de establecimiento
de las uniones aduaneras. La categoria que ordenaria ahora la construccién de
la integracién econémica es el mercado Gnico o la definicién de un mercado
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regional en el que se promueva abiertamente la libre circulacién de factores y la
coordinacién de algunas politicas, pero en un entorno de apertura y acuerdos
comerciales diversos, sin estrategias comunes frente al exterior. Simplificando,
la estrategia consistiria ahora en explotar las ventajas derivadas del posiciona-
miento y control de un mercado regional atractivo conjuntamente, en alianza
con socios externos y aprovechando los sectores de exportacién basados en las
ventajas competitivas tradicionales.

Este escenario deja margen a un mercado de menor interés para grandes capi-
tales y muy propicio para pequefias y medianas empresas. Cabe preguntarse,
no obstante, si este tipo de integracién contribuye a revertir alguna de las ding-
micas excluyentes en las que se han visto atrapadas las sociedades y economias
centroamericanas. O si se trata de una versién mds sofisticada de las estrategias
promotoras de la apertura y la liberalizacién, que aprovechan con inteligencia
las ventajas de procesos de integracién que no estdn demostrando contradiccién
ante sus objetivos e instrumentos.

El escenario se completa ademds con un segundo eje del proceso que es la pro-
mocién de la cooperacién regional para proveer bienes publicos regionales. In-
fraestructuras, energia, seguridqd, son po||'ticas comp|ementc:ric:s ala apertura
y liberalizacién en las que una eficaz cooperacién regional podria ofrecer muy
buenos resultados.

Se trata, obviamente, de una opcién pragmética y acorde con los temores tradi-
cionales a las ineficiencias que pueden causar los procesos de integracién pro-
funda con aspiracién a espacios de supranacionalidad. Por ello, no es arriesgado
afirmar que la promocién de una integracién basada en el mercado Gnico y la
generacién de bienes poblicos regionales, podria esconder la intencién de que
estos acuerdos no lleguen mucho mds allé de la cooperacién entre paises, con
contenidos que no obstaculicen el marco multilateral de relaciones econémicas
internacionales y un entorno de desarrollo propicio para los sectores més favore-
cidos y mejor conectados a la economia mundial.

Sin embargo, pese a estas sospechas, la integracién regional puede ser también
el vehiculo de esas politicas y de otras que faciliten el desarrollo de un cierto
marco regulatorio sobre los actores mds beneficiados por el mercado regional?s,
asi como una distribucién mds equitativa de los beneficios de la apertura, la
integracién y el desarrollo. Puede ser también el marco de promocién de bienes

25 Secovia (2005).
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publicos regionales basados en el desarrollo de la micro y pequefia empresas en
diversos sectores econémicos de la regién y en la apertura de oportunidades en
el mercado regional; o que fomenten la definicién de politicas e instrumentos de
cohesién social. Puede también ser el escenario propicio para fomentar mejores
condiciones de gobernabilidad, mayor eficacia de las politicas pablicas, progre-
s?s en la participacién de la sociedad civil y una cooperacién al desarrollo mas
eficaz.

Los retos que para ello debe enfrentar a corto plazo la integracién son amplios.
Pero destacamos entre ellos los siguientes:

1. Avanzar en la reflexién sobre las virtudes de la integracién como marco para
las politicas de desarrollo en Centroamérica; que posibilite que los paises
expliciten sus intereses especificos en la integracién asi como los limites que
no desean sobrepasar; definiendo para ello los lineamientos de una agenda
regional prioritaria que sea manejable por los paises e instituciones de la
regién y que evite una expansién irresponsable que pueda generar expecta-
tivas desmesuradas.

2. Favorecer un adecuado desarrollo del proceso que responda a las expec-
tativas de los ciudadanos, potenciando los mecanismos de seguimiento de
los acuerdos y de la labor de las instituciones (Comité ejecutivo, Consejo
fiscalizador), asi como el equilibrio juridico de la integracién con medidas
que aseguren el cumplimiento de los acuerdos presidenciales y la progresiva
asuncién de la Corte Centroamericana de Justicia del rol de garante de los
acuerdos.

3. Fomentar una eficiente y pragmética coordinacién entre las instituciones del
SICA para reforzar la promocién de los infereses regionales frente a las pre-
siones de los intereses nacionales y a la falta de voluntad politica de apoyar
algunos acuerdos ya firmados.

4. Exigir un liderazgo responsable a presidentes, ministros y funcionarios de
los paises miembros del SICA asi como a los méximos funcionarios de las
instituciones regionales; tal que garantice el cumplimiento de lo acordado, la
continuidad de las decisiones y el equilibrio del proceso ante factores exter-
nos tan atractivos como el Acuerdo de Asociacién con la UE.

5. Demandar un avance suficiente del proceso de alineamiento y armonizacién
de la cooperacién internacional que garantice un adecuado apoyo a la inte-
gracién y una reduccién de la ineficiencia de la ayuda.
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I. Introduccion

La cooperacién para el desarrollo institucional se enmarca dentro de dos cues-
tiones que son probablemente las mds destacadas en la actualidad de la co-
operacién internacional: por un lado, el reconocimiento de la importancia de
las instituciones para el desarrollo econémico y social de los paises, y por otro,
la necesidad acuciante de aumentar la eficacia de la ayuda. Pero, 3qué es el
desarrollo institucional2, shasta qué punto es necesario para promover un desa-
rrollo econdmico y social sostenible?, zqué instituciones promueven el desarrollo?,
scémo fomentarlas a través de la cooperacién internacional? Estas son las pre-
guntas que trataré de responder en este articulo, baséndome en los estudios que
se han publicado recientemente a nivel internacional.
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