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Resumen

En este documento se presenta un panorama genera del entorno internaciond y sus implicaciones para €
proceso de integracion centroamericano en & mediano plazo (2014-2017). Se identifican tres fuerzas de
cambio global que impactan en e escenario centroamericano: la reordenacion del marco multilateral mundial,
d surgimiento de América Latinaen e orden globa y latransformacion de la agendaglobal de desarrallo.

Ante el cambiante entorno global, desde la subregion centroamericana se necesita revisar €l
modelo de insercion internacional implementado hasta ahora. Asimismo, es imprescindible reflexionar
sobre la forma en que su esguema de integracion regional se sitla y reacciona ante el surgimiento de
paradigmas de integracion regional en América Latina. Por Ultimo, €l andlisis trata sobre € agotamiento
del Acuerdo de Esquipulas (1987) como eje del discurso de desarrollo en la regidn y la necesidad de
redefinir la agenda estratégica institucional del Sistema de | ntegracién Centroamericano (SICA).

Como conclusiones, en el documento se proponen cuatro desafios estratégicos del SICA para
afrontar € periodo 2014-2017: la definicion de una agenda prioritaria en torno al plan de accion del
SICA, e perfeccionamiento de la unidn aduanera, y la reforma del marco instituciona vy juridico junto
con la coordinacién de las rel aciones exteriores del bloque centroamericano.
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. Introduccién

La subregidn centroamericana cuenta con uno de los procesos de integracién més dindmicos y profundos
de América Latina. La estructura actual del Sistema de Integracién Centroamericano (SICA) reflgja la
voluntad de los paises miembros para consolidar los esfuerzos de integracion, por 1o menos desde la
creacion del Mercado Comun Centroamericano (MCCA) en la década de 1960. En este documento se
presenta un panorama general del entorno en que se desarrolla la integracion centroamericana y sus
desafios estratégicos a mediano y corto plazo. Tanto en el entorno global como en el propiamente
centroamericano se estan registrando hechos significativos que conforman un escenario de cambio y
transicién hacia un nuevo paradigma global. Se trata de un escenario que todavia no esta consolidado,
aunque es posible apuntar algunas tendencias firmes.

En este trabgjo se identifican tres fuerzas de cambio presentes en el contexto global, asi como su
manifestacion en Centroamérica 'y en su esquema de integracion (véase el diagrama 1). A partir de esta
caracterizacion, se proponen algunas reflexiones estratégicas para la integracion centroamericana frente
alas modificaciones que se avistan en el entorno politico-econémico internacional .

Lastresfuerzas de cambio en el entorno global son las siguientes:

a) La transicion a una variacion en la relacion de poderes, actores e ideas en la gobernanza
econémicay politicade laglobalizacion;

b) El surgimiento de América Latina como actor en laeconomiay en la politicaglobal, y
¢) El debate paralarenovacion y transformacion de la agenda de desarrollo posterior a 2015.

Estas tres fuerzas conforman un escenario de transicién con multiples repercusiones para €l
entorno global en genera y para el Istmo Centroamericano y su sistema de integracion regional, en
particular. En Centroamérica este escenario se refleja en tres procesos:

a) La oportunidad abierta para repensar e regionalismo abierto como marco de insercion
internacional de AméricaLating;

b) El cambio de paradigmas sobre laintegracion regional en AméricalLatina, y
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c) El fin de los Acuerdos de Esquipulas como ee del discurso sobre e desarrollo en
Centroamérica.

Los tres procesos conciernen a la regién y especialmente a SICA, que se desenvolvera en las
proximas décadas en condiciones muy diferentes a las actuales. El paso a un nuevo ciclo es oportuno
para hacer una reflexion estratégica de mediano plazo que podria centrarse en lo que queda de la
segunda década del siglo XXI. Por €llo, en primera instancia es importante definir elementos
estratégicos para el periodo 2014-2017.

Este periodo es una etapa relevante para e proceso de integracion en Centroamérica, ya que en
los afios previos el SICA gand presencia en los debates sobre el desarrollo de Centroamérica gracias a
retorno de posiciones integracionistas en la agenda de desarrollo, tanto dentro como fuera de la propia
subregion. Entre los indicadores de la creciente relevancia del SICA cabe mencionar los acuerdos
centroamericanos en torno al portafolio de proyectos de la Estrategia de Seguridad; |a definiciéon de una
agenda regional respecto de las prioridades del Plan de Accidn; la incorporacion de varios paises como
observadores del Sistema en los afios 2011 y 2012, entre ellos los Estados Unidos, y €l incremento de los
fondos de cooperacion canalizados por conducto del SICA.

Estos logros han elevado el protagonismo de la Secretaria General del Sistema como instancia
coordinadoray articuladora del proceso de integracién. La vitalidad del Comité Ejecutivo del SICA y la
mayor atencion de sus paises miembros han posibilitado una labor mas eficaz de las instituciones y
organos del Sistema. Este hecho confirma que el liderazgo de la Secretaria General es un elemento
esencial paralaplanificacion estratégica de laintegracion centroamericana.

Al mismo tiempo, tanto lasinstituciones del SICA como los gobiernos centroamericanos deberian
de estar conscientes sobre las iniciativas de carécter integracionista que podrian relegar € papel de la
existenciay el espacio de actuacion del SICA. El surgimiento de organizaciones como la Comunidad de
Estados de América Latinay el Caribe (CELAC), el mayor protagonismo de la Alianza del Pacifico, los
avances del Proyecto Mesoameérica, las voces que piden una reactivacién del Mercosur, junto con la
formacion de megabloques comerciales en torno al Acuerdo de Asociacion Transpacifico (TPP, por sus
siglas en inglés) y la Asociacion Transatlantica para el Comercio y la Inversion (TTIP, por sus siglas en
inglés) conforman un entorno donde & SICA debe reafirmar y orientar sus acciones para consolidar su
labor como gje catalizador para el desarrollo del Istmo.

DIAGRAMA 1 )
EL MAPA DE LAS FUERZAS DE CAMBIO EN LA INTEGRACION CENTROAMERICANA

Surgimiento de América
Latina

Transformaciones agenda
de desarrollo

Cambio decicloenla
economia global

Cambio de paradigmas
en integracion

Evolucion del
regionalismo abierto

Fin de Esquipulas como
eje de desarrollo

Agenda prioritaria — Plan
de Accién

Fuente: Elaboracion propia.

Unién Aduanera

Reformas institucionales

Coordinacién de agendas
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ll. Tres fuerzas de cambio en el entorno de la
integracion centroamericana

A. Latransicidén a un nuevo paradigma en la economia global

Laeconomiaglobal contintia marcada por € episodio de lacrisis grave y profunda originada en 2007, cuya
magnitud e intensidad son comparables a las dos grandes crisis econémicas del siglo XX: ladesencadenada
en los afios treinta por la quiebra de las bolsas en 1929, y ladel decenio de 1970 provocada por la subida de
los precios del petrdleo. La reciente crisis tiene la particularidad de haber nacido en las economias
avanzadas'y de afectar a éstas en mayor medida que alas economias en desarrallo.

Aun cuando es todavia prematuro confirmarlo, existen indicios de que la salida de esta crisis
representaria un punto de inflexion en el desarrollo globa y el final de un periodo, determinado en las
tres Ultimas décadas por el predominio de la ortodoxia econdmica en torno al Consenso de Washington.

Antes del estallido de la crisis, la economia mundial habia experimentado un extenso periodo de
bonanza, caracterizado por factores como el surgimiento de nuevos actores econdmicos, en particular
China y los demas integrantes del BRICS (el Brasil, la Federacion de Rusia, la India, China y
Sudéfrica); * la expansion del comercio internacional con precios elevados de algunos productos béasicos
y cierta moderacion en € azade los precios del petréleo; 1a abundancia de financiamiento externo y las
facilidades tanto de acceso al crédito como de atraccion de la inversion extranjera, y las oportunidades
para aprovechar los beneficios de la migracion tanto en los paises emisores como en |os receptores.

Cuando estallaron los desequilibrios latentes a dicha la bonanza, tras €l 1lamado credit crunch de
2008, se interrumpieron los circuitos de liquidez que alimentaban las atas tasas de crecimiento. El
primer juicio sobre la crisis apunté a los efectos de |a desregulacién financiera que ponian en evidencia
las bancarrotas de grandes entidades financieras y de seguros en los Estados Unidos y los problemas de

! Referido al Brasil, la Federacion de Rusia, laIndia, Chinay Sudéfrica



CEPAL - Serie Estudios y Perspectivas — México — N° 156 Los desafios estratégicos de la integracion centroamericana

la banca europea. Ante estas evidencias y sus efectos, la primera reaccion global a la crisis en las
reuniones del Grupo de los 20 (G-20) fue plantear esquemas de regulacidn del sistema financiero.

Ante la crisis, los Estados Unidos de inmediato pusieron en marcha medidas para el rescate de
entidades financieras y para impulsar la reactivacion de la economia. En la Unioén Europea (UE), los
primeros episodios de crisis de deuda ocurrieron en Grecia en 2010 y luego se sucedieron en Irlanda,
Portugal, Espafia e Italia, paises beneficiados por la abundancia de financiamiento generada a partir de la
entrada en vigor del euro. La reaccion de la UE, limitada por las propias debilidades de la estructura de
la unién monetaria, ha carecido por momentos de la rapidez necesaria para responder a las tensiones de
los mercados internacionales. La receta aplicada por Europa, basada en la remodelacion del sistema de
supervision bancaria y la creacidn de programas de ayuda financiera, ligados a procesos de reforma y
control presupuestario, ha obtenido resultados contraproducentes. Si bien la supervivencia de la moneda
Unica parece estar garantizada, todavia no se ha conseguido un entorno propicio para un crecimiento
estable y sostenido en la region.

Tanto en su origen como en la gestion, el desempefio de los organismos que conforman la
arquitectura financiera y econémica internacional ha sido ampliamente cuestionado. En primer lugar, los
organismos reguladores y supervisores no evitaron la aparicion de un sistema financiero expansivo y con
excesiva asuncion de riesgos. En segundo lugar, la respuesta del Grupo de los 8 (G-8) y del G-20 ante la
crisis, asi como de las instituciones multilaterales, puso en cuestion la eficacia de los mecanismos e
instituciones de la gobernanza global. El recurso a decisiones unilaterales o acuerdos entre potencias, al
margen de las instituciones multilaterales tradicionales, revel6 las limitaciones de estas ultimas para
atender las consecuencias de procesos y actores nacionales con capacidad de generar riesgos globales.

Desde el plano teérico, una de los marcos conceptuales que mejor captura la dificultad de
reordenar el sistema de gobernanza global es el trilema politico de la economia mundial de Dani Rodrick
(Rodrik, 2011). La propuesta de Rodrik plantea que la reforma de la gobernanza global se enfrenta a un
trilema entre tres variables: globalizacion, Estado-nacién y democracia. Rodrick concluye que en el
proceso de reordenamiento global, los gobiernos sélo pueden optar por dos de estas tres variables. En
este escenario, un gobierno no puede profundizar en la globalizacidn sin sacrificar parte de la soberania
nacional o bien la toma de decisiones democraticas. Del mismo modo, un gobierno que quiera mantener
la base democratica no profundizard en la globalizacion sin hacer una cesion de soberania. Segun
Rodrick, el actual escenario de control de la globalizacion parte de acuerdos y normas globales sujetas a
la discrecionalidad de los Estados, lo que sacrifica el talante democratico de la globalizacion. Rodrik
(2011) termina su presentacion del trilema resumiendo su propuesta de esta manera: “Podemos
globalizar la gobernanza democratica paralelamente a los mercados; o podemos reconsiderar los
acuerdos comerciales y de inversiones para ampliar el espacio para la toma de decisiones democraticas a
escala nacional”.

En el diagrama 2 se expresa la relacion entre las tres variables y cdmo de la preferencia de dos variables
se alcanza una solucion determinada. Por ejemplo, una apuesta por mayor profundizacion de la globalizacion y
la democracia desembocaria en un “federalismo global”, mientras que una apuesta por presevar la soberania del
estado-nacidn y la democracia confluiria en acuerdos similares a los de Bretton Woods.

DIAGRAMA 2
EL TRILEMA DE LA HIPERGLOBALIZACION

Globalizacion

“Camisa de fuerza "Federalismo
dorada’ global”

Estado-nacion . : Democracia
ompromiso de

Bretton Woods”

Fuente: Rodrik, 2011.
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De este marco conceptual se derivan elementos de gran relevancia en los debates sobre €l
regionalismo abierto y los paradigmas revisados de la integracion regional en América Latina. Los
paises de laregion se debaten entre las alternativas del trilemay |as decisiones que asuman determinaran
los futuros modelos de integracion. El planteamiento de Rodrik sobre la previsible imposicion de un
escenario de extremo control por parte de la globalizacién posibilita captar también las tendencias
neoproteccionistas de las que se acusa a los paises mas desarrollados ante la presion de la competencia
de Chinay otras potencias emergentes.

En el nuevo paradigma de economia global se esta modificando el peso relativo de las economias.
Si bien los Estados Unidos y la Unién Europea representan juntos alrededor del 50% del PIB mundial y
el 30% del comercio internacional, las economias emergentes ganan terreno en los Ultimos afios. De
hecho, las negociaciones comercialesdel TTPy del TTIP son caracterizadas por muchos analistas como
intentos de los Estados Unidos y |la UE por fortalecer sus posiciones comerciales en un entorno donde el
comercio Norte-Norte pierde fuerza, como se observaen el gréfico 1.

GRAFICO 1 )
MUNDO: COMERCIO DE MERCANCIAS POR BLOQUE GEOGRAFICO, 1990-2011

(En porcentajes)

100 ~ B T R I MR RN T L e
8 12 12
90 ---- L TR VNNURRRREE VNN — —_—
20 21 23 24
80 1--- [~ - S - - -~ o S S
33
70 7 35 . S B B I
37
60 - B - R - T,
37 = a8
50 - - S - -~ T - -~ S - S - B - - S -~
T e
30 1-——-Ppa - B B B S R S
56 51 o 4
20 +-- 41 40 37 6
10 - - B - - - - S-S -
0 : . . . . . .
1990 1995 2000 2005 2008 2009 2010 2011
Norte-Norte Norte-Sur Sur-Sur ®No disponible

Fuente: Secretaria OMC, tomado de WTO (2013).

B. El surgimiento de América Latina en la economiay la politica
global

La segunda fuerza de cambio del entorno internaciona es la emergencia de América Latina como una
region de creciente protagonismo y capacidad de maniobra en la comunidad internacional. Un mayor
protagonismo que se basa en el periodo de bonanza econémica experimentado por la region —lo que ha
permitido a ésta mostrar un buen comportamiento ante la crisis econémica internacional— y en los
procesos politicos que han dado cabida a nuevos liderazgos en la Ultima década.

1. AméricalLatinay su mayor fortaleza econ0mica

Las turbulencias de anteriores periodos de crisis econémica tenian sus canales de transmision hacia
América Latinay e Caribe por medio de caidas en los rubros de remesas, flujos financieros, turismo,
comercio y, en algunas subregiones, por la reduccién de la cooperacion oficial a desarrollo. La crisis
originada en 2007 no fue una excepcidn, pero a diferencia de otras crisis, ante estas vulnerabilidades se
dispuso de factores compensadores més robustos.

11
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Entre estos factores, cabe subrayar |a emergencia de China como socio comercial significativo para
la region. Tanto en su papel de importador de recursos naturales y materias primas como de inversor, €
impacto de la presencia china gerce efectos muy evidentes en las balanzas de pagos de los paises
latinoamericanos. Aungue en la region se discute ampliamente el probable efecto de la reprimarizacion de
las economias ocasionado por la emergencia de China como socio comercial, es indiscutible que ello ha
contribuido a diversificar la exposicidn a chogques externos de laregién. En este contexto, € debate sobre la
naturaleza de China como potencia globa es muy relevante para América Latina

El otro gran factor compensador de la economia latinoamericana es €l dinamismo de los mercados
internos de la region. Un dinamismo fomentado por un periodo de bonanza econdémica entre 2003 y
2011, que tuvo lugar en una coyuntura internacional favorable y unos altos precios de hidrocarburos y
materias primas. En este contexto, se consolidaron procesos politicos del que surgieron nuevos
liderazgos que impulsaron politicas de redistribucién de la renta y de lucha contra la pobreza. La
aparicion de gobiernos que rompieron o cuestionaron |a ortodoxia econdmica preponderante en laregion
ha representado un aporte decisivo para dinamizar |0os mercados internos latinoamericanos.

Como causa de los dos factores mencionados, la capacidad de la regidn para sortear los efectos de la
crisisinternacional se robustecié, con lo que se valida e argumento clasico sobre laimportancia de equilibrar
los factores exdgenos y enddgenos en las politicas de desarrollo y crecimiento en América L atina.

Sin embargo, las bases de esta bonanza econémica se deben a eventos favorables en factores
coyunturales y no estructurales de las economias latinoamericanas. Como derta la CEPAL, la region
araviesa una coyuntura positiva pero con tendencia a un menor crecimiento por una disminucion de
exportaciones, debida tanto a la desaceleracion del crecimiento de China como ala caida de la demanda en
lazonaeuro y alatimida recuperacidn de los Estados Unidos. También es probable que el crecimiento y €
equilibrio de las variables macroeconémicas sean afectados por € debilitamiento de los términos de
intercambio causado por la reduccidon de precios de algunos productos de exportacion y por un
comportamiento menos positivo del resto de los componentes de la balanza de pagos. remesas, turismo,
volatilidad de los tipos de cambio (CEPAL, 2013). La evolucion reciente de la Argentina y € Brasil
refuerza la sensacion de cambio de intensidad o punto de inflexion en el comportamiento de laregion.

Esta preocupacion es compartida por diversos autores, entre ellos Ricardo Hausmann (2013),
quien apuntagque: “En el caso de la mayoria de |os paises emergentes, €l crecimiento del PIB nominal en
ddlares en el periodo 2003-2011 fue consecuencia de mejoras en los términos de intercambio, de las
entradas de capitales y de la apreciacion real. Esos procesos tienden a revertirse y, cuando lo hacen, se
desacelera o sedesinflael PIB en ddlares.”

“En la mayoria de los paises emergentes, el crecimiento del PIB en ddlares excedi6 por mucho lo
que cabria de esperar como consecuencia del crecimiento real y de una apreciacion real consistente con
a efecto Balassa-Samuelson. La misma dindmica que en los afios buenos inflé € valor del PIB en
ddlares funcionara ahora en la direccién opuesta: unos precios estables 0 menores de las exportaciones
reducirédn el crecimiento real y hardn que las divisas dejen de apreciarse o0 incluso se dehiliten en
términos reales. Por ello, no es de extrafiar que se haya acabado lafiesta’ Hausmann (2013).

El informe de la CEPAL también advierte que una reduccién de la expansion de los paises de la
region podria tener efecto en las cuentas publicas, especialmente por la disminucion de ingresos. Sin
embargo, los paises se encuentran en una posicion mas favorable que en épocas anteriores por la
moderacion de la deuda publica, aun cuando las opciones dependen de las politicas aplicadas en cada
subregion o pais, de su capacidad de resistenciaalacrisisy la atenuacion de su vulnerabilidad a factores
externos (CEPAL, 2013).

Estos datos abonarian laidea de que laregion ha sorteado la etapa mas dura de la crisis financiera
No obstante, se debe considerar que durante las tres décadas anteriores el crecimiento del producto
interno bruto (PIB) per capita de la region ha sido desigual y bajo, en comparacion con economias mas
desarrolladas, especidmente de Asia. La diferencia en e desempefio esta desligado de factores
estructurales o de especializacion, y se lo vincula con los efectos de las politicas aplicadas en cada pais
(CEPAL, 2013).
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Ademés, si laregion desea mantener la bonanza econdmica, es necesario mejorar la productividad
y seleccionar politicas macroecondémicas destinadas a elevar e crecimiento (CEPAL, 2013). La
evolucion de la productividad ha sido favorable en los Ultimos afios porque el entorno favorecio
ahorro y lainversion. Pero esta Ultima ha estado més centrada en sectores no transables y exportadores
de bienes primarios, que poseen una baja productividad. De este modo, los aumentos de productividad
obtenidos por la regién se explican mejor por la reasignacion de recursos entre 1os sectores productivos
gue por un transformacion estructural hacia sectores de mayor productividad (CEPAL, 2013).

Por tanto, afin de extender el periodo de bonanza econémicay sentar las bases de un crecimiento
sostenido que ponga a la region en posicion de enfrentar con menor vulnerabilidad proximos ciclos de
crisis, laCEPAL identificalanecesidad de preparar €l terreno para establecer politicas que promuevan la
inversion incluso en caso de crisis. Ademas, sugiere que se corrijaamediano y largo plazo € sesgo de la
inversién hacia bienes no transables (i.e., sobre todo servicios y construccion) y bienes primarios, en
desmedro de bienes transables asociados a la produccién de manufacturas. Esta hipétesis subraya la
capacidad de América Latina para salir de las obstacul os que han condicionado su desarrollo. Laregién
cuenta con las bases para transitar hacia un ciclo de desarrollo con mayor autonomia y menos
vulnerabilidad ante los desequilibriosinternos y externos.

2. Nuevo margen de maniobra politica para América Latina

La mencionada bonanza econdmica (2003-2011) se ha traducido en una mejor posicion de la region en
defensa de planteamientos propios, asi como para posicionar su voz en los foros internacionales. Entre
los factores politicos que influyen en la posicion renovada de América Latinay el Caribe en €l escenario
global, se cuentan la pérdida de peso relativo de socios tradicionales de la regién, e regjuste de
liderazgos regionales y los procesos politicos internos que trajeron ideas diferenciadas sobre € papel del
Estado y las prioridades del gasto publico.

La aparicion de nuevos socios relevantes para la region, como China, ha supuesto la pérdida de
peso relativo de socios tradicionales como Esparia y 1os Estados Unidos. Al mismo tiempo, los cambios
en los liderazgos nacionales generaron una variacion en los equilibrios de poder entre los paises,
mientras que México junto con €l Brasil siguen siendo las dos grandes potencias regionales, a esta dupla
se ha sumado |la Repiblica Bolivariana de Venezuela en los Ultimos afios, con una politica exterior muy
activa y ambiciosa. La Argentina 'y el Ecuador, con liderazgos muy carisméticos, han condicionado
también las relaciones intrarregionaes. Chile, por su parte, ha mantenido el caracter referencial de su
estrategia diferenciada. Estos reacomodos influyeron en el fracaso de las negociaciones del Area de
Libre Comercio de las Américas (ALCA) en la debilidad de las cumbres iberoamericanas, en la ruptura
del statu quo en la Organizacion de Estados Americanos (OEA) y en la creacion de la Comunidad de
Estados L atinoamericanos y Caribefios (CELAC).

La mayor autonomia politica de los gobiernos de la region se ha reflgjado en la introduccién de
politicas de desarrollo centradas en factores internos, como € papel del Estado y las prioridades del
gasto publico. El surgimiento de gobiernos de izquierda en la regién ha impulsado la implantacion de
politicas que difieren de la ortodoxia derivada del Consenso de Washington. Los programas de lucha
contra la pobreza y & hambre, las mejoras de la productividad, asi como otras politicas de corte
progresista, han introducido cambios significativos en el discurso politico-econdémico.

Como resultado de estos procesos politicos, han surgido en la region nuevos espacios de
cooperacion e integracion que la dotan de una mayor autonomia para establecer un discurso propio
sobre su desarrollo. Estos espacios también han permitido colaborar para abordar déficit
estructurales como €l rezago en infraestructuras de transporte y energia. En el contexto de estos
nuevos espacios de cooperacion e integracion, la Alianza Bolivariana para los Pueblos de Nuestra
América (ALBA) ha representado un punto de inflexion en la creacion de un discurso propio de la
region. Mas alla de la valoracién de sus principios, programas y resultados, una contribucion del
ALBA ha sido la transformacion de los debates sobre desarrollo e integracion. Después de la
creacion del ALBA, han aparecido organizaciones e iniciativas como la Unién de Naciones
Suramericanas (UNASUR), la CELAC y la Alianza del Pacifico, que contribuyen a intensificar el
debate sobre los paradigmas de la integracion.
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Ante un escenario en el que estdn surgiendo nuevos equilibrios entre las grandes potencias
globales y se revisan las reglas que canalizan el proceso de globalizacion, se abre la oportunidad para
América Latina de desempefiar un papel protagonico en estas relaciones de fuerzas. En este nuevo
escenario, la region se presenta ideoldgicamente heterogénea, inmersa en un proceso de
“latinoamericanizacion” del multilateralismo regional y en busca de un reequilibrio de las relaciones
hacia sus socios tradicionales y huevas potencias emergentes.

3. Buscando espacio para larealidad centroamericana

Los elementos positivos de la evolucion reciente de América Latina son una buena noticia para €
conjunto de la subregién centroamericana. Sin embargo, cabe resaltar que larealidad centroamericana no
comparte muchos de los rasgos que se atribuyen a la regién de América Latina y que en muchos casos
corresponden més bien a una redlidad sudamericana. Si bien ambas subregiones comparten la
preocupacion por la baja productividad de sus economias, la subregion centroamericana afronta especial
dificultad para mantener niveles suficientes de inversion internay externa. Asimismo, no cuenta con los
recursos ni la base industrial que se supone cuando se hace referencia a América Latina de forma
general. En clave politica, Centroamérica en las tres décadas anteriores estuvo concentrada en sus
procesos de consolidacion de la democracia, buscando claves para mejorar 1os resultados econémicos y
enfrentando € problema de la violencia.

Los paises centroamericanos no cuentan con recursos naturales relevantes ni bienes primarios, y
se han visto privados de las fuentes de ingresos que han posibilitado a los paises sudamericanos
enfrentar la crisis y disponer de financiamiento para desarrollar politicas fiscales contraciclicas y
programas de lucha contra la pobreza. En el entorno de la crisis econémica estadounidense tampoco han
dispuesto de recursos para enfrentar la caida de sus exportaciones, de sus remesas y de la inversion
extranjera. Aun asi, si bien la crisis ha afectado los avances en materia de lucha contra la pobreza que se
habian alcanzado en la época de bonanza, la repercusion ha sido menor de lo temido, como se acota en €l
ultimo informe del Estado de la Region (Programa Estado de la Nacidn-Regidn, 2011). En general, se
puede afirmar que Centroamérica no participd de ese proceso de autonomia, reduccion de
vulnerabilidades y despegue econdmico de América Latina (CEPAL, 2013).

Al parecer, los paises centroamericanos no se han liberado de los rasgos estructurales propios del
tamafio pequefio de sus economias. importadores netos de recursos primarios (principalmente
hidrocarburos) y fuertemente vinculados a la economia de los Estados Unidos. Estas debilidadesles han
restado opciones para aplicar politicas econdémicas contra la crisis y aminorar su vulnerabilidad frente a
los factores externos.

La CEPAL sostiene que las economias pequefias, como las centroamericanas y caribefias, son més
vulnerables a causa de sus rasgos estructurales, como sus mayores indices de apertura externa; los altos
déficit y la elevada deuda publica en algunos paises, por € estrecho espacio para politicas fiscales; la
dependencia del capital externo; la mayor exposicién a choques externos y a cambio climético; los
limites de la diversificacion econémica; o € mayor impacto de la pobreza. Estos rasgos configuran
regiones més vulnerables y dependientes, afectadas por la dificultad de generar propuestas de desarrollo
y por suinvisibilidad en el entorno regional y global (CEPAL, 2012b).

Hay, por tanto, en la creciente atencion que genera €l buen comportamiento de Ameérica Latina
ante la crisis global, una narracién homogeneizadora que excluye a Centroaméricay al Caribe, cada vez
mas dispares, de una América del Sur que tiende a absorber para si € concepto de AméricaLatina. En la
literatura institucional y académica sobre América Latina existen frecuentes sefidlamientos de la
ausencia de Centroaméricay el Caribe respecto del buen comportamiento mostrado en América del Sur.
Las aspiraciones de estas subregiones tienen muy poca presencia en e concepto de regionalismo
posliberal (Sanahuja, 2009; Mottay Rios, 2007) que atiende poco a las especificidades del Sistemade la
Integracion Centroamericanay la Comunidad del Caribe (CARICOM).

El riesgo de esta coyuntura es que los intereses de Centroamérica resulten afectados por un
enfoque més centrado en la realidad sudamericana, muy distinta en cuanto al ambito econémico y las
relaciones con el resto del mundo. Como se analiza en apartados posteriores, Centroamérica hainiciado
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de forma espontanea un proceso de regionalizacion de sus relaciones exteriores. La diplomacia de
cumbres (Rojas Aravena 2012b) en Ameérica Latina presenta retos muy importantes para que los paises
centroamericanos puedan hacer oir su voz y presentar sus intereses especificos en ambitos como el delas
Cumbres |beroamericanas o la CELAC.

C. Las transformaciones en la agenda del desarrollo

La tercera de las fuerzas globales que indican el trdnsito a un nuevo paradigma proviene de la
renovacion de los Objetivos del Milenio (ODM) y el debate en torno a la agenda post-2015. En este
marco se estan revisando los compromisos globales sobre la ayuda oficial a desarrollo (AOD) que
actualmente estén marcados por los ODM decididos en la Cumbre del Milenio de Naciones Unidas de
septiembre de 2000, € “Consenso de Monterrey” sobre financiamiento para € desarrollo de 2002, la
“Declaracion de Paris’ sobre la eficacia de la ayuda a desarrollo (2005) y los programas de accion de
Accra (2008) y Busan (2011). Este conjunto de acuerdos constituye €l disefio de los objetivos, reglas y
compromisos del desarrollo global.

En el debate de la agenda post-2015 existen tres variables principales que van a condicionar su
resultado. En primer lugar, la evolucién del cumplimiento de los ODM ha sido positiva en lineas
generales. Algunos de sus indicadores mas importantes y factibles se han cumplido en buena parte del
mundo. En ese avance mucho han incidido los afios de bonanza global de esta décaday € impacto de
Chinay otros paises emergentes en indicadores como el de la poblacion bajo umbrales de pobreza. Pese
a que algunos de los indicadores no se cumpliran, debe reconocerse la capacidad movilizadora de
recursos que los ODM han tenido sobre la comunidad internacional. En suma, la discusion de la agenda
post-2015 es vita porque de estos acuerdos surgirdn las directrices para guiar la cooperacion
internacional y AOD més alla del afio 2015.

En segundo lugar, la aparicién de nuevas potencias en e entorno global y la mayor capacidad del
mundo en desarrollo para expresar y defender sus intereses han transformado €l respaldo de los acuerdos
desde el afio 2000. Miembros de los BRICS como China o €l Brasil se han convertido en actores de la
cooperacion a desarrollo y plantean nuevos objetivos e instrumentos para llevarla a cabo. En torno a
estos nuevos actores aparece también la cooperacién Sur-Sur, de notable protagonismo en estos afios,
especialmente en América Latina. Su naturaleza responde bien a los nuevos equilibrios de poder y
desempea un papel de contraste frente a la cooperacién Norte-Sur, identificada con los intereses de los
paises del Norte, segun algunos criticos.

En tercer lugar, los nuevos ODM abren opciones para €l debate. Las virtudes del enfoque
pragmético de los ODM, que optaron por metas alcanzables y medibles por indicadores, fueron
evidentes en el cumplimiento de sus avances. El debate post-2015 se plantea entre la opcion de apostar
por un nicleo duro reformado de objetivos, siguiendo una I6gica de minimos como en los ODM vy la
opcidn de formular unos objetivos de desarrollo sostenible que ofrezcan un enfoque mas complejo sobre
las causas y efectos del subdesarrollo. Los debates tratan de conjugar la precision de los ODM con
principios mas abarcadores del desarrollo. La pobreza sigue siendo el gje de los compromisos globales,
gue también se enfocaran en la sostenibilidad del desarrollo.

En la discusion general sobre la agenda post-2015 se distinguen dos asuntos de vital importancia
para América Latinay el Caribe, cuya resolucién condicionara € futuro de la AOD destinada'y emitida
desde la regién. En primer lugar, la agenda post-2015 ha abierto € debate entre aquellos que defienden
€l destino de la AOD hacialos paises de renta mediay aquellos que proponen concentrarla en los paises
de ingreso bgjo. La segunda cuestion se refiere a las modalidades de cooperacion Sur-Sur, tanto en su
condicion de emisor como de receptor, en donde los paises de la regién van a disponer de una ocasion
paradefender susintereses en el debate de |a agenda post-2015.

Con respecto a dilema de destinar AOD a paises de renta media o de concentrarse en los de
ingreso bajo, como reflexiona Rafael Dominguez (2009), la sociedad se enfrenta hoy a la paradoja de
gue la mayoria de los pobres en la sociedad globa ya no se concentran en los paises de ingreso bajo,
sino en los paises de ingreso medio. Como se aprecia en el gréfico 2, elaborado a partir del trabgjo de
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Andy Sumner para € Institute of Development Studies (Sumner, 2012), en los paises de renta media
habitan casi mil millones de personas bajo € umbral de pobreza. Esta cifra revela que el 72% de la
poblacion pobre del mundo vive en paises de renta media, frente a lo que ocurria hace dos décadas
cuando mas del 90% de la poblacién pobre se concentraba en |os paises de renta baja.

GRAFICO 2
MUNDO: POBLACION QUE VIVE CON MENOS DE 1,25 DOLARES AMERICANOS AL DIA
(En millones de personas)
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Fuente: Elaboracién propia a partir Sumner (2012).

En este debate, € concepto de “desigualdad” cobra especial relevancia para América Latinay €l
Caribe. Diferentes expertos y paises promueven incluir la desigualdad como € e complementario a de la
pobreza, y como una variable promotora del cumplimiento de los principios mencionados. Como
argumenta Dominguez (2009), ubicar aladesigualdad en el centro de la agenda post-2015 facilitaria que
el debate se focalizara no en los flujos de la AOD, sino en el financiamiento del desarrollo a partir de la
movilizacion de los recursos domesticos.

América Latina es laregion mas desigual del mundo en términos de distribucion de lariquezay la
renta. Una agenda basada en la desigualdad orientaria la AOD a enfrentar tanto las desigualdades
verticales (de riqueza e ingreso), como las horizontales (de poder y estatus por razén de género, raza,
etnia o religion). Una agenda post-2015 con un claro enfoque por combatir la desigualdad seria un
incentivo poderoso para procesos de reduccion de la pobreza, de fortalecimiento de las instituciones
democréticas y de reformas en los sistemas impositivos y en la distribucion del gasto pablico.

El otro interés relevante de América Latina y € Caribe estriba en la discusion sobre la
cooperacion Sur-Sur. La aparicion de esta nueva modalidad de cooperacién es uno de los grandes
fendmenos en la cooperacién internacional. Ademas de contribuir al debate sobre la modernizacion y
enfogque de la AOD realizada por los donantes tradicionales, la cooperacion Sur-Sur gjemplifica la
emergencia de nuevas potencias en la escena internacional. En América Latinala cooperacion Sur-Sur se
ha posicionado fuertemente en los discursos de gobiernos de la region. Muestra de ello es € incremento
de programas de cooperacion Sur-Sur realizados por paises como el Brasil, México, Chile, Colombia o
la Republica Bolivariana de Venezuela, entre otros. Al mismo tiempo que su importancia se elevaba, los
gobiernos latinoamericanos han mostrado un interés creciente en llegar a acuerdos internacionales sobre
la materia. Es preciso mencionar que la cooperacion Sur-Sur fue introducida en los acuerdos de Busan,
entre otros, por iniciativa de varios paises latinoamericanos.
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lll. Manifestaciones del cambio de paradigma en el
entorno de la integracion centroamericana

A. Un nuevo abordaje a los procesos de insercién internacional
de América Latinay Centroamérica

Como se expuso en € capitulo anterior, € mundo se encuentra ante un momento de transicion en la
relacion de poderes y dindmicas del orden global. Ello obliga a una revision de los planteamientos
tedricos y las estrategias de insercidn internacional del continente latinoamericano, con objeto de
adaptarlos a los cambios y retos de dicha transicion. Los planteamientos que en décadas pasadas guiaron
la estrategia de insercion internacional e integracion regiona tanto de América Latina como de
Centroamérica fueron, por un lado, la ortodoxia del “Consenso de Washington” y, por otro, €l
“Regionalismo Abierto”.

1. Insercion internacional de América Latina 1985-2005:
Consenso de Washington y Regionalismo Abierto

Para |as estrategias ortodoxas que definieron la insercion internacional de los paises en las décadas de
1980 y 1990, la integracion regional no represent6 un tema central de debate. El énfasis se puso en €
libre comercio, y se enmarcé la integracion bajo € término mas amplio del “regionalismo”. Este
concepto trajo consigo cierta ambigliedad, ya que incluia bajo € mismo concepto a procesos tan
distintos como la Comunidad Andina o e Tratado de Libre Comercio entre Estados Unidos,
Centroamérica y la Republica Dominicana (DR-CAFTA). Pero integracion regional, regionalismo y
libre comercio no son sinénimos y no siempre se entiende 1o mismo cuando se emplea € término
“integracion”’. Por egemplo, e Banco Mundia (Schiff y Winters, 2004) opta por los conceptos
tradicionales del regionalismo adscritos a “Consenso de Washington”, mientras que utiliza
“integracion” para referirse tanto a los acuerdos regionales de libre comercio como a los denominados
acuerdos de “integracion profunda’, en alusién ala UE.

En cuanto a los beneficios del libre comercio, las estrategias que guiaron lainsercion de laregion
sostenian que los paises méas avanzados podian apoyar a desarrollo de los paises menos avanzados,
proporcionando recursos y oportunidades de mercado. Por consiguiente, se entendia que € bienestar y €
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desarrollo de las naciones aumentarian al liberalizar las relaciones comerciales. Asimismo, se sostenia
gue la liberalizacién a nivel bilateral tendria un efecto domind y que asi se apoyaria una mayor
liberalizacion en el marco multilateral.

Este planteamiento tedrico redundd en un efecto de blogueo y reformulacion de los procesos de
integracién regional de América Latinay el Caribe, basados en |os principios estructuralistas propuestos
por la CEPAL. Los argumentos contra las uniones aduaneras sostenian que estas formas de preferencias
comerciales representaban un obstaculo en el avance del libre comercio a nivel multilateral. Ello vino a
ralentizar |os progresos en la profundizacion de los esquemas de integracion existentes en la region que
proponian avanzar en la creacion de aranceles comunes y uniones aduaneras.

Frente a la dicotomia entre libre comercio, insercion internacional, creacion de uniones aduaneras
e integracion aduanera, la CEPAL propuso una tercera via con su propuesta de “regionalismo abierto”. 2
Este planteamiento suponia un punto de inflexién respecto de la doctrina ortodoxa de libre comercio, y
buscaba profundizar los acuerdos regionales aprovechando simultdneamente € dinamismo de los
mercados internacionales. La propuesta de la CEPAL apuntaba a continuar con el trabajo para acercar y
facilitar el comercio entre mercados regionales, cuyos paises presentaban afinidades culturales y legales,
asi como objetivos politicos similares en temas de migracion, seguridad, paz, entre otros. Al mismo
tiempo, los paises miembros mantendrian una agenda comercial que incluyera acuerdos de diversa
indole con terceros paises. La posicion de la CEPAL compartia con las tesis ortodoxas |a importancia de
liberalizar €@ comercio con terceros paises. Sin embargo, € enfoque fue distinto, ya que parala CEPAL
lainsercidn de la region en la economia mundial y los procesos de integracion econdmica eran politicas
complementarias para el metaobjetivo de la transformacion productiva de la regién.

Esta concepcion del cambio productivo se articulaba alrededor de una propuesta integrada de
desarrollo econdémico. Para garantizar esta transformacion, la CEPAL advertia que no bastaba con
corregir los desequilibrios macroecondémicos y que para aumentar la competitividad era necesario
reforzar la base empresarial, la infraestructura tecnoldgica, la articulacion productiva y la inversion en
recursos humanos.

Tres elementos condicionaban las politicas derivadas de esta propuesta de cambio estructural:
a) Laevolucion del panoramainternaciona y de los procesos de globalizacion;

b) El progreso de los programas de estabilizacion y gjuste cuya necesidad era ingludible y se
acompafiaba de sugerencias para reducir su impacto recesivo, y

c) Lareestructuracion del Estado, para € que se proponia unarevision de prioridadesy tareas.

La CEPAL subrayaba en su propuesta que la liberalizacién comercial y la integracion regional
podian generar voluntad de cooperacion intrarregional en determinados sectores y politicas. Por esta
razon, se relativizé e apoyo a la idea de acceso preferencial de los socios de mercados regionales, al
tiempo que se aineaba con las discusiones prevaecientes en e momento con relacion a Acuerdo
General sobre Comercio y Aranceles (GATT).

El concepto de regionalismo abierto aborda la necesidad de conciliar la interdependencia nacida
de acuerdos especiales de caracter preferencial con las politicas tendientes a elevar la competitividad
internacional mediante |a liberalizacion comercial .

Lo que diferencia al regionalismo abierto de la apertura y de la promocién no discriminatoria de
las exportaciones es que comprende un ingrediente preferencial explicito, reflgjado en los acuerdos de
integracién y reforzado por la cercania geogréfica 'y la afinidad cultural de los paises de la region. Un
objetivo complementario de la propuesta de regionalismo abierto fue hacer de laintegracién un cimiento
gue favoreciera una economia internacional mas abierta y transparente. Esto significoé que los acuerdos

2 Para una mejor comprension del regionalismo abierto, se puede consultar e documento Transformacion

productiva con equidad publicado por CEPAL en 1994, en e que se recogen los planteamientos del
regionalismo abierto.
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de integracion deberian de tender a eliminar las barreras aplicables a la mayor parte del comercio de
bienes y servicios entre los signatarios, en €l marco de sus politicas de liberalizacién comercial frente a
terceros, al tiempo que se favoreciala adhesion de nuevos miembros a los acuerdos.

El marco tedrico del regionalismo abierto se aplicd a proceso de integracion centroamericano en
1995 (CEPAL, 1995). En esa época, las politicas de reforma estructural habian promovido la aperturay
la liberalizacion de las economias, a la vez que se iniciaba la reactivacion de los proyectos
integracionistas tras la firma de los Acuerdos de Esguipulas. Ambas fuerzas fueron equilibradas para
conciliar libre comercio e integracion, 1o que ha permitido a la subregion centroamericana avanzar en
diversos frentes y a distintas velocidades. La unién aduanera fue pospuesta, a tiempo que se asumieron
compromisos arancelarios variados con terceros paises, pero se ha avanzado en frentes tan diversos
como € de la seguridad, compra de medicinas, coordinacion de politicas de pesca e inversiéon en
infraestructura con vocacion regional, entre otros.

2. Veinte afios de esfuerzos para lainsercion internacional de la
regién centroamericana

Tras varias décadas de puesta en vigor de politicas para € desarrollo e insercion en la economia
internacional de América Latina en general, y la subregién centroamericana en particular, existe amplia
experiencia para reflexionar y reformular la estrategia de la subregién a fin de afrontar los tiempos de
cambio en e paradigma global. En especial, se deberian de repensar dos de |os beneficios clasicos que se
atribuyen alaliberacién comercial.

En primer lugar, se debe reflexionar sobre |os beneficios en cuanto a bienestar y desarrollo que se
atribuyen a mayores flujos comerciales. En estudios recientes se afirma que no hay datos contundentes
ni pruebas concluyentes (LeGoff y Singh, 2013; Red centroamericana de monitoreo del DR-CAFTA,
2011) sobre los efectos netamente positivos en el desarrollo, equidad y bienestar de los paises en
desarrollo a partir de laliberalizacién multilateral o de los acuerdos de libre comercio. Del mismo modo,
no se puede pasar por ato el hecho de que los incrementos de la renta no repercuten por igual en la
poblacion y que un aumento de la renta media puede no significar mayor bienestar general. Actualmente,
paises gemplo de éxito por su internacionalizacion —como Chile, Costa Rica y Panama— registran
atos niveles de desigualdad, que en principio se explica en gran medida por los desequilibrios entre la
productividad del sector vinculado a comercio internaciona y el sector productivo interno (Padillay
Alvarado, 2014). Estos hechos invitan a analizar y estudiar las caracteristicas estructurales internas de
los paises relacionadas con las dinamicas de desarrollo econémico. Presentar una mayor apertura y
diversificar los intercambios comerciales no parecen, por tanto, factores determinantes y exclusivos de
mayores niveles de desarrollo socio-econdmico, especialmente en |os paises menos avanzados.

Por otra parte, la idea de que la liberalizacion bilateral seria un facilitador de la liberalizacion a
nivel multilateral no parece haber cristalizado, como se preveia a iniciar la ola de acuerdos de libre
comercio a nivel global. El Banco Mundial, por ejemplo, cuestiona la tesis de que la profusion de
acuerdos regionales de integracion despejaria el camino al libre comercio multilateral o que las normas
gue la Organizacién Mundial de Comercio (OMC) impusiera (mediante reforma de los articulos X X1V
del GATT y V del GATS) a los acuerdos regionales conducirian al multilateralismo (Schiff y Winters,
2004). Aun cuando en la practica los acuerdos adoptados en € marco del regionalismo provocaron un
proceso general de reduccién de los niveles de proteccién arancelaria, no ha funcionado el esquema de
su efecto domind —que hace a todos sumarse a acuerdos que acaban reforzando lo multilateral— ni las
negociaciones de estos acuerdos han simplificado o facilitado las negociaciones multilaterales gracias al
gjercicio conjunto de soberania sobre | as politicas comerciaes de los Estados miembros.

En cuanto a regionaismo abierto, la estrategia se mostré como un factor determinante en la
apertura comercial experimentada por la economia latinoamericana en las Ultimas décadas, tanto la
multilateral como la de bloques regionales. En una ciertay relevante medida, el regionalismo abierto ha
promovido una mayor eficienciay un incremento de intercambios comerciales. Sin embargo, su impacto
en el hienestar global, particularmente de los paises en desarrollo, no ha sido tan eficiente como se
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prometia. La propuesta tuvo la virtud de permitir el desarrollo simultdneo de estrategias de insercidn
internacional e integracién econdmica con objetivos que no siempre eran complementarios.

Asimismo, se dio por supuesto que cualquier iniciativa en e marco del regionalismo contribuiria
alamultilateralizacion del libre comercio, lo que favorecié que las uniones aduaneras sobrevivieran a un
entorno en e que, desde organismos multilaterales, gobiernos y academia anglosajona, se desconfiaba
drasticamente de su eficienciay resultados. En € caso centroamericano, la légica de este proceso no se
paraiz6 ni se descartd, aunque debid enfrentar los efectos de multiples acuerdos de libre comercio
unilaterales que perforaban e arancel comun, forzaban incumplimientos de los acuerdos regionales
arancelarios 0 hacian imposibles los esfuerzos por situar el proyecto de unién aduanera en niveles de
suficiente atencion gubernamental.

Tras 30 afios de vigencia, €l paradigma econémico ortodoxo da muestras de agotamiento a
formar parte de la crisis actual y se manifiesta en las dudas que generan las propuestas de mayor
liberalizacion comercial sobre el escenario multilateral. La crisis de estos Ultimos afios remite a patrones
de comportamiento que han dado pie a concepto de ‘ neoproteccionismo’. Muestra de estas dudas es €l
estancamiento en |as negociaciones de la Ronda de Doha. Lanzado en 2001, este proceso quiso ofrecer €
marco de la liberalizacion multilateral como espacio para la sistematizacion y reordenamiento de los
acuerdos regionales de integracién y comercio que tanto crecieron en todo el mundo en los dltimos 30
afos (Fiorentino, 2011). Sin embargo, € estancamiento del proceso y de la propia OMC han hecho
fracasar € intento, por lo que cobra fuerza las tesis de una liberalizacién multilateral a través de la
proliferacion de acuerdos regionales de integracidn y libre comercio (Lipsey y Murray, 2011).

3. ¢Momento para nuevas ideas en laintegracion
centroamericana?

Durante tres décadas, €l enfoque econdémico dominante sostuvo gque de cara a un deseable libre comercio
multilateral, los acuerdos regionales o los mecanismos de integracion eran negativos. Muy relacionada
con edta reflexion —y éste es un componente clasico del debate sobre € desarrollo— se halla la
discusién acercade si e crecimiento econémico depende ante todo del mercado exterior o, més bien, del
desarrollo de un mercado interno. La demanda de productos en los paises en desarrollo sdlo se
incrementa a partir del comercio internacional si hay un significativo grupo de la poblacion con acceso a
los beneficios de este comercio. En caso de no existir esta demanda interna, 1os beneficios del comercio
se agotan en si mismos, y tienden a generar economias duales (Padillay Alvarado, 2014).

Cabe contemplar, entonces, otras evidencias que refuerzan el interés de la integracion
centroamericana como subéptimo. El andlisis de la evolucién en los Ultimos afios de los procesos de
integracién econdmica, basados en uniones aduaneras (Wonnacott y Wonnacott 2011; Lipsey y Smith,
2011), cuestiona las criticas sobre su ineficacia, a la vez que matiza la relevancia de los riesgos de
desviacién de comercio y profundiza en el andlisis especifico de las transformaciones generadas por €l
comercio intrarregiona y otros efectos de las uniones aduaneras.

La percepcion de que las uniones aduaneras son ineficaces podria desplazar a la integracion a un
segundo plano de las prioridades politicas, incluso cuando su formulacién actual no cuestionalafirmade
acuerdos de libre comercio simultaneos a los regionales y acepta la importancia comercial de terceros
paises. Esa postura es la que mantienen | os recientes trabajos del Banco Mundial en torno al comercio en
Centroamérica que se enfocan en € aprovechamiento de los acuerdos de libre comercio firmados por la
subregion (Lopez y Shankar, 2011) o en la necesidad de concentrar 10s esfuerzos en eiminar las barreras
que dificultan el transporte y la logistica (Schwartz, 2012) y no contemplan las aportaciones del
comercio intrarregional para sectores con méas oportunidades en |os mercados regionales.

Las caracteristicas del entorno han cambiado definitivamente en esta transicion a un nuevo
ciclo y la propuesta de regionalismo abierto igualmente debe evolucionar. Su evolucién no debe ser
entendida desde una posicién de conflicto entre los acuerdos de libre comercio y los acuerdos de
integracion regional, sino que se trata de enfatizar la necesidad de asegurar su complementariedad y
de otorgar relevancia a la agenda complementaria de los acuerdos, asi como a la agenda politica y
econémica del desarrollo.
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En este contexto, se renueva €l interés por € tipo de argumentos basados en el concepto de
subdptimo 3 (second-best), en lugar del restrictivo éptimo de Pareto, en el que se subordina el éptimo
social a optimo particular de todos y cada uno de los individuos. Lateoria del subdptimo sostiene que si
no se cumplen todas las condiciones del Optimo paretiano, puede haber un conjunto de segundas
opciones gue representen la maximizacién del bienestar alcanzable.

Como es conocido, se trata de un supuesto que sustenta la eficiencia de las uniones aduaneras
cuando no se producen las condiciones necesarias para un libre comercio eficiente y sin obstaculos. Este
marco analitico es relevante actualmente cuando el escenario del comercio internacional esta
condicionado por:

a) El debate sobre los efectosy limites de la globalizacion.

b) Lacrisisdel libre comercio multilateral ante las dificultades de lograr acuerdos sustanciales en
el marco multilateral de la Ronda de Doha.

¢) La profusion de soluciones regionalistas a atasco multilateral, esta vez especialmente entre
paises desarrollados, como en el casodel TTIPy e TPP.

d) Laausencia de evidencias indiscutibles que demuestren la mayor eficienciay eficacia de los
acuerdos de libre comercio sobreiniciativas de integracién econémica.

€) El agotamiento de las oportunidades asociadas al comercio Norte-Sur, objeto principal de
atencion del regionalismo abierto, y por €l crecimiento del comercio Sur-Sur mas proclive a
acuerdos regionales de integracién econémica con uniones aduaneras y politicas de desarrollo
econémico.

f) La recuperacién del interés en los procesos de desarrollo, las oportunidades asociadas al
comercio y alos mercados intrarregionales y alos acuerdos regional es que los promueven.

Este entorno internacional ha conducido a que algunos organismos multilaterales como el Banco
Interamericano de Desarrollo (BID) se muestren més abiertos a las aportaciones de las uniones
aduaneras o de los procesos clésicos de integracion regional en América Latina, apoyando la innegable
evolucion en la conceptualizacién de la integracion. Esto se aprecia en la complgjidad e interés
conceptual y préactico de la propuesta de Estrategia Sectorial de Apoyo a la Integracion Competitiva
Regional y Global (BID, 2011; Tresy Pascual, 2012), que incluye elementos institucionales y juridicos
para una vision mas compleja de estos procesos en su sugerencia de enlazar €l trabgjo en lo que
denominan el softwarey hardware de laintegracion.

Si bien los periodos de transicion no son propicios ni para definir los paradigmas que se
impondran a mediano plazo ni para darles un nombre especifico, en América Latina—como se vera en
€l siguiente apartado con mas detalle— emerge un regionalismo estratégico.

B. El cambio de paradigma sobre la integracion regional:
surgimiento del regionalismo estratégico

La integracion latinoamericana ha estado marcada en los Ultimos afios por la profusion de acuerdos de
naturaleza diversa: comerciales, de cooperacion y de integracién (Santos, 2013). A los acuerdos clésicos
(SICA, CAN, CARICOM, MERCOSUR) se suman UNASUR y ALBA, que se afiaden a los acuerdos
Norte-Sur (TLCAN, DR-CAFTA, Acuerdo de Asociacion CA-UE) y a un amplio catalogo de acuerdos
comerciales bilateraes e interregionales. La multitud de acuerdos genera una ampliacion de la
liberalizacion comercial de bienes y servicios que compensa parciamente los escasos avances de los
objetivos planteados en el marco de la OMC. Asi, por gemplo, e DR-CAFTA logra su aplicacion
multilateral de tal manera, que amplia a grupo de paises signatarios las reglas comerciales pactadas,

®  Planteado por Meade, J. E. en The Theory of Customs Unions (1956) y desarrollado y universalizado
precisamente por Lipsey, R. G. y K. Lancaster en su obra The General Theory of the Second-best, de 1956.
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profundizando asi la liberalizacion comercial entre ellos. De este panorama general ha surgido la
revision del paradigma de laintegracion en América Latina, que parece transitar del regionalismo abierto
hacia un regionalismo estratégico.

El regionalismo latinoamericano de los Ultimos afios se ha caracterizado por presentar una
abundante oferta de propuestas integracionistas de distinta naturaleza. Amparado por la permisividad
epistemol6gicay por la ambigliedad seméantica del término “integracion”, han surgido proyectos basados
en la integracion regional, en € libre comercio, en €l asociacionismo o0 en la cooperacion regional, con
objetivos diferentes y distintos niveles de participacion. La flexibilidad ha posibilitado que varios paises
formen parte de diversos procesos cuya complementariedad no es evidente. Las modalidades del
regionalismo latinoamericano se pueden catalogar en tres grandes grupos:

a) Bloques de libre comercio y espacios de preferencias arancelarias, como la Asociacion
L atinoamericana de Integracion (ALADI), el Tratado de Libre Comercio de Américadel Norte
(TLCAN), e DR-CAFTA, los multiples acuerdos bilaterales existentes entre paises
latinoamericanos y terceros; o la emergente Alianza del Pacifico. En € cuadro 1 se muestran
los diversos acuerdos de los que | os paises centroamericanos forman parte.

b) Procesos de integracion regional cuyo objetivo es la conformacién de una unién aduaneray la
profundizacion en politicas comunes, como la Comunidad Andina (CAN), la CARICOM, €
Mercado Comun del Sur (MERCOSUR) o el SICA.

¢) Procesos de cooperacion, colaboracion y complementariedad en temas de desarrollo, politicos,
sociales y econdmicos, como el ALBA-TCP, la Asociacion de Estados del Caribe (AEC), la
CELAC, la Organizacién del Tratado de Cooperacion Amazonica (OTCA), € Proyecto
Mesoaméricay laUNASUR.

CUADRO 1
CENTROAMERICA Y REPUBLICA DOMINICANA: TRATADOS DE LIBRE COMERCIO, 2013

Costa Rica  El Salvador Guatemala Honduras Nicaragua Panama

Canada nov-02 E.M. E.N. E.N. ago-11F E.N. may-10 F
CARICOM nov-05

CARIFORUM-Unién Europea

Colombia feb-10 nov-09 mar-10 Sep-13
Chile feb-02 jun-02 Mzo-10 jul-08 Feb-2010 F mar-08
China ago-11

Estados Unidos oct-11
Estados Unidos-RD-CA ene-09 dic-04 mar-05 mar-05 oct-05

México ene-95 mar-01 mar-01 jun-01 jul-98  abr-14 F
México-Centroamérica jul-13 Nov-11 F Nov-11 F ene-13 Nov-11 F

Panaméa

Panama-Centroamérica nov-08 abr-03 jun-09 ene-09 nov-09 03-09
Pera ene-13 E.N. Oct1lF E.N. may-12
Republica Dominicana jun-87
Republica Dominicana-CA mar-02 oct-01 oct-01 dic-01 sep-02

Singapur abr-10 F jul-06
Taiwan ene-08 jul-06 jul-08 ene-08 ene-04
Unién Europea oct-13 oct-13 dic-13 ago-13 ago-13 ago-13

Fuente: Con base en Cordero (2013).

Notas: E. N. En negociacién/E.M. En modernizacion/F: Firma
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Aun cuando los vinculos y la cooperacidn entre territorios y naciones vecinas han existido siempre,
laintegracion regional en América Latina se formalizé con la puesta en marcha de los primeros proyectos a
fines de la década de 1950 y principios de la siguiente. Como se acotd en € apartado anterior, tras lacrisis
economica del decenio de 1980, su reactivacion se produjo en la década siguiente con la perspectiva del
regionalismo abierto, cuya referencia fueron los dos modelos marcados por la teoria clésica del comercio
internacional: €l éptimo del libre comercio y € subdptimo de laintegracion econémica.

El modelo basado en el suboptimo de la integracion regional define una ruta con varias opciones,
pero se caracteriza por la creacion gradual de una zona de libre comercio, de una unién aduaneray la
aspiracion de construir un mercado comun regional, con €l horizonte de otros avances en materia de
unién econémica o politica.

L as dindmicas mencionadas en secciones anteriores y las transformaciones que han promovido en
e sistema de relaciones internacionales desdibujan esos modelos. La integracion latinoamericana,
enfrentada a este escenario de incertidumbre, es uno de los ambitos donde las transformaciones han sido
mas visibles. La aparicion y confirmacién de los nuevos proyectos aternativos que muestran la
evolucion del regionalismo abierto, regidos por principios sustancialmente diferenciados, han dado pie a
la propuesta de un paradigma aternativo, que redefine sus objetivos y plantea una hoja de ruta basada en
instrumentos y objetivos parciales diferentes.

Se trata de un regionalismo estratégico, caracterizado por su pragmatismo, que no acude a debates
dogmaticos, que tiende a centrarse en una agenda de desarrollo mas amplia, que excede lo comercial
aunque no lo desprecia, y que concede prioridad a algunos de los obstacul os estructurales del desarrollo
y a la provision de bienes publicos, que recupera el concepto de union aduanera como mercado
estratégico para ampliar las oportunidades a sus sectores menos competitivos y para incorporar a sus
miembros en las cadenas de valor regionales o globales, pero que enfrenta € reto de clarificar sus
instrumentos ingtitucionales y politicos paratrabajar con orientaciones estratégicas claras.

América Latina muestra un panorama marcado por la convivencia de tres dinamicas de
regionalismo: la de los procesos nacidos en € marco de la integracion regional de los afios 1950 y 1960;
la de las iniciativas que se explican a partir del regionalismo abierto de la década de 1990 y la de los
acuerdos que lo hacen ahora sobre la propuesta del regionalismo posliberal.

En consecuencia, cabe subrayar que América Latina es més heterogénea que nunca en este nuevo
panorama, |o que dificulta el empleo de conceptos o narrativas generalizadores y unitarios. La dificultad de
usar un discurso homogeneizador se aprecia con nitidez en e caso de las subregiones latinoamericanas de
economias pequefias. Centroamérica y €l Caribe son subregiones aejadas del buen comportamiento
genera delaregidn ante la crisis, y comparten pocos de los factores de crecimiento y del buen desempefio
general de América Latina en estos afios. Su evolucion reciente y su condicion de paises pequefios,
dependientes de la importacion de hidrocarburos y granos bésicos, con escasas materias primas, muy
vulnerables alos choques externos, refuerzan una creciente desatencion cuando se proyectad andisisdela
region (Mata, 2013). En un caso similar se encontraria también México, cuyo vinculo con la economia
estadounidense por el TLCAN representa una excepcionaidad con respecto ala ténicalatinoamericana.

Algunos factores del entorno global han contribuido a la heterogeneidad de la region y a los
cambios en los paradigmas regiondistas. En €l ambito econdmico, la crisis sufrida por un buen nimero
de paises a finales del decenio de 1990 cuestioné en gran medida las bondades de las paliticas de
liberalizacion y de apertura profunda. Los modestos resultados obtenidos en términos de desarrollo por
los acuerdos promovidos a principios de la década contribuyeron al escepticismo sobre los elementos
mas ortodoxos de dicha propuesta.

Por otra parte, la aparicion de actores emergentes y su protagonismo dentro del sistema
econémico internacional elevo el precio de las materias primas a raiz de un aumento en su demanda.
Las grandes economias latinoamericanas se hicieron més auténomas, especiamente las
sudamericanas, y de forma sostenida alcanzaron indices de crecimiento elevados, mientras que se el
Brasil se distinguié como potencia regional.
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La progresiva consolidacion de esta Ultima tendencia hizo patente €l distanciamiento entre los dos
grandes gjes econdmicos y comerciales existentes en la region, de claras connotaciones geogréficas, €l
conformado por los paises sudamericanos, y € de los paises del Caribe, México y Centroamérica. En
materia politica se produjo una aternancia en el signo ideolégico de los liderazgos que alcanzaron los
gobiernos. El predominio de la izquierda en los afios 2000 elevé de nuevo la agenda del desarrollo
sostenible y se rescataron elementos de posiciones estructuralistas y dependentistas, se amplié su
espectro de intervencion, asi como se intentd equilibrar latension entre las posiciones reformadoras y la
izquierda populista. Esta izquierda se ha comportado con mayor pragmatismo al abrazar la democracia
pluralista, se ha distanciado de la globalizacion como producto de la ortodoxia econdémica centrada en €l
equilibrio macroecondmico, con gjustes prolongados, reduccion del Estado y apertura econdmica, pero
reconoce su irreversibilidad y define instrumentos para participar en ella de manera provechosa.

La actual apuesta por la integracion regiona responde a tres lineas de accion del programa
tradicional de laizquierda latinoamericana: la tradicion unitarista antiimperialista, que aspira a alcanzar la
plena autonomia de la region en € sistema de relaciones internacionales; la politica, que propone a la
region afrontar €l disefio y la construccion de sus propias politicas de desarrollo a margen de imposiciones
externas, y la econémica, con la integracién como instrumento de insercion a la economia global, la cua
ofrece capacidad de transformacion y proporciona autonomia alas relaciones comerciales de laregion.

La propuesta del regionalismo poslibera nace del ambito especifico del regionalismo
latinoamericano y esta localizada en procesos aln no plenamente consolidados, 10 que sugiere la
necesidad de mantener un principio de cautela para apreciar su evoluciéon en € marco de las iniciativas
de regionalismo en América Latina. Sin embargo, su desarrollo esta particularmente ligado a tres de
éllas: la Comunidad Suramericana de Naciones (Declaracion de Cuzco, 2004); su transformacién en la
UNASUR en Brasilia, 2008 ; y € proyecto de ALBA-TCP, puesto en marcha en el afio 2004 por Cubay
la Republica Bolivariana de Venezuela. Precisamente, en torno a las fechas de la creacion de la
UNASUR, emergio6 la idea del regionalismo poslibera (Motta Veiga y Rios, 2007; Sanahuja, en su
Ultimarevision de 2012; y Santos, 2013) (véase €l recuadro 1).

Las propuestas del regionalismo poslibera introducen novedades sustanciales con respecto a
regionalismo abierto, pero mantienen las tensiones, propias del regionalismo y la integracion, entre
intereses nacionales y regionales; entre supranacionaidad y cooperacion intergubernamental; entre
mercados regionales y globales; entre cadenas regionales y globales de valor, o incluso entre los
ministerios de relaciones exteriores y los de economia o finanzas en la conduccion del proceso. El
andlisis del regionalismo posliberal y su interpretacion en las iniciativas latinoamericanas muestra
algunas debilidades de este marco analitico (véase € recuadro 2).

Es importante indicar que existe e riesgo de intentar aplicar el regionalismo posliberal a los
model os clasicos de integracion, superponiendo una nueva capa de iniciativas de regionalismo para esta
segunda década del siglo X X1, sin cerrar 10s vigj0s espacios de integracion aln vigentes.

El cambio de paradigma sobre la integracién latinoamericana ha afectado los procesos de
integracion clésicos, y en todos los casos ha generado tensiones entre sus aspiraciones comunitarias y
una gobernanza efectiva dominada por € intergubernamentalismo. En el caso de la CAN y d
MERCOSUR, han sido los propios paises miembros los que han promovido la creacion de nuevos
espacios de integracion, y en ambos procesos, disefiados bajo €l modelo del regionalismo abierto, se
cuenta con estructuras verdaderamente integracionistas. La pregunta sobre la pertinencia de mantener
estos procesos o0 de proceder a su incorporacion a marco de la UNASUR esté abierta pero no ocupa un
espacio relevante en el debate.

Por otra parte, |os esquemas integracionistas centroamericanos (SICA) y caribefio (CARICOM) se
han mantenido al margen de los mencionados debates. Estas areas no se cuentan entre las favorecidas
por las transformaciones globales, por cuestiones relacionadas con la disponibilidad de sus recursos
naturales, su tamarfio o capacidad. En €l caso de Centroamérica, la doble via del regionalismo abierto ha
sido reforzada, por un lado, mediante su politica de acuerdos de libre comercio y, por otro, merced alos
acuerdos regionales en € marco del establecimiento de la unién aduanera para aprovechar las
oportunidades de los mercados intrarregionales. La incorporacion de algunos paises centroamericanos y
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caribefios a la ALBA-TCP responde a intereses politicos y econdmicos puntuales, que no se han
extendido y no marcan una tercera linea de trabajo o negociacion. Lo mismo vale para la adhesion de
CostaRicaalaAlianzadel Pacifico y laintencion de Panama de seguir esavia.

RECUADRO 1
PRINCIPALES ARGUMENTOS Y CARACTERISTICAS DEL REGIONALISMO POSLIBERAL

1. La primacia de la agenda politica y de desarrollo en sustitucion de la agenda comercial y de la
agenda ortodoxa dominantes en el periodo anterior. La vuelta de la politica se aprecia también
en el ejercicio de liderazgos hegemonicos que buscan la consolidacion de una mayor
autonomia de la regiéon en el sistema de relaciones internacionales, representados
principalmente por la Republica Bolivariana de Venezuela y el Brasil.

2. Elliderazgo del Estado en el proceso, como garante de la agenda desarrollista, en paralelo a
la reduccién del protagonismo del mercado.

3. El pragmatismo y la flexibilidad en el desarrollo de los acuerdos, manteniendo las dinamicas
de geometrias variables y mdltiple pertenencia. Se sigue apostando por estructuras
intergubernamentales en un marco institucional menos exigente que opta por el mantenimiento
de instituciones comunes, pero se centra en la coordinacion de politicas.

4. La cooperacion en politicas sectoriales como eje del proceso, usando la integracion como un
ambito propicio para el enfoque regional y cooperativo de las politicas, de educacion,
medioambiente, energia, infraestructura, seguridad e incluso politicas sociales, que son las que
han generado experiencias mas celebradas. La consideracion de que estos asuntos estaban
acotados a las politicas nacionales desaparece cuando se identifica la existencia de problemas
comunes, muy dificiles de afrontarse en solitario.

5. La aceptacion de la necesidad de “ciudadanizar” el proceso, permitiendo su legitimacién por la
via de la participacion. La confirmacién de la apuesta regional en el marco del Estado
democratico lleva a abrir la participacion a los actores no estatales, atendiendo de esta manera
la solicitud de aquellos grupos con mayores intereses en el proceso. No es una caracteristica
exclusiva del nuevo paradigma porque se trata de una demanda ya presente en todos los
procesos de integracion anteriores. Cabe acotar que la aplicacién de este rasgo tiende a
perder fuerza con el tiempo.

6. La renuncia a algunos de los principios o instrumentos tradicionales de la integracion, como a
las aspiraciones supranacionales, al disefio de instrumentos de solidaridad especificos o a la
creacion de uniones aduaneras (ahora en suspenso hasta saber con precision la
complementariedad de UNASUR o ALBA con la CAN o MERCOSUR).

7. El fuerte caracter endégeno de la propuesta, nacida de la renovacion de las aspiraciones de
autonomia y de la reivindicacion de un modelo de desarrollo propio que se aleje de otras
propuestas procedentes del exterior, al igual como ya ocurrié en las décadas de 1950 y 1960.

Fuente: Elaboracion propia.

En definitiva, el nuevo paradigma reflgja las dificultades que enfrenta la regién para conjugar sus
tradicionales aspiraciones integracionistas con € predominio de los intereses de los Estados nacionales,
vigentes desde su constitucion como tales. La diversidad que muestra la integracidn latinoamericana es
también fruto de su creciente heterogeneidad, una variable que restringe la posibilidad de referirse ala
region como un todo. En € marco de este debate, €l desarrollo y su interés por las potencialidades de la
integracion de los paises centroamericanos y caribefios estd marcado por su condicién de paises
pequefios y desiguales. Por ello, en este nuevo escenario se incrementa la confianza de Centroaméricay
el Caribe en la integracién como solucién a las dificultades estructurales derivadas de su tamafio y
capacidad de insercion y participacion en la comunidad internacional.
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RECUADRO 2 ) )
DEBILIDADES DEL REGIONALISMO POSLIBERAL COMO MARCO ANALITICO DE LA INTEGRACION

1. Comparte el caracter reactivo de su formulacion con el regionalismo abierto de las décadas
anteriores. Es decir, ofrece un buen marco para analizar la realidad y explicar los
planteamientos e iniciativas regionalistas que tanto protagonismo han mostrado. En cambio,
no ofrece una propuesta conceptual sobre los fundamentos, objetivos, alcances e instrumentos
de las modalidades de regionalismo derivadas de este paradigma.

2. Plantea un esquema conceptual laxo que puede desvirtuar los @mbitos mas avanzados de la
integracién, como aquellos que exigen compromisos e instrumentos comunitarios. Es
susceptible de ofrecer argumentos a los intereses contrarios a la integracién o a los sectores y
paises mas reticentes para asumir compromisos. La propuesta del regionalismo posliberal no
diferencia todavia entre la naturaleza distinta de procesos como UNASUR o Mercosur,
CARICOM o ALBA, SICA o CELAC.

3. Desatiende la agenda de la integracion econdémica y la de insercion internacional de las economias.
Al centrarse en la agenda del desarrollo, evita el economicismo pero deja en un segundo plano los
asuntos comerciales y econémicos. En la practica, éstos quedan desatendidos en UNASUR, ALBA
0 MERCOSUR, e iniciativas como la Alianza del Pacifico u otros acuerdos preferenciales de
comercio asumen esa agenda. Méas alla de las virtudes de propuestas como las anteriores, el
regionalismo posliberal podria representar entonces un desincentivo para apostar por el esquema
de las uniones aduaneras, lo que podria ser irrelevante para Brasil o México, pero no lo es para el
Uruguay, el Paraguay, Centroamérica ni el Caribe.

4. Es un planteamiento que no todos los paises o gobiernos de la regiéon podrian aceptar. Su
aparicion se fundamenta en los procesos de desarrollo econémico y politico que se han dado
en la region y en la revision de un modelo de desarrollo excesivamente centrado en la
insercion internacional como eje de crecimiento. Sin embargo, algunos paises participan en los
nuevos esquemas del regionalismo con reticencias ante la manera de expresar el deseo de
autonomia politica en la participacién de América Latina en el mundo. Esta expresion esta
frecuentemente marcada por un discurso de rasgos mas radicales procedente de los paises
del ALBA. Otros paises, particularmente México, Chile, Perd y Colombia, se justifican
mediante un discurso con matices mas neutrales.

Fuente: Elaboracion propia.

C. Lanecesidad de renovar los Acuerdos de Esquipulas como
eje del discurso sobre el desarrollo en Centroamérica

Al comienzo de la década de |os noventa concluyé en Centroamérica un convulso periodo de su historia,
caracterizado por violentos conflictos internos e intrarregiona es. Los Acuerdos de Paz de Esquipulas | y
Il trajeron lapaz alaregion y abrieron un proceso de transicién democratica en un entorno de optimismo
gue auguraba avances significativos en el desarrollo politico y econdmico de laregion.

La firma de los acuerdos de paz prometia también un modelo distinto de desarrollo. Ahora bien,
varios expertos de la region (Torres-Rivas, 2011; Close, Marti y Mc Conell, 2011; Marti, 2009) han
subrayado que los procesos revolucionarios gque hicieron estallar los conflictos no trajeron cambios de
alto calado en las estructuras politicas y econdmicas de la regién, y ni siquiera se han podido cerrar
completamente las heridas de la guerra (Martinez Barahona y otros, 2012). El andlisis de estos 25 afios
permite afirmar que los procesos de paz en Centroamérica sirvieron para instalar regimenes
democraticos y para consolidar un modelo econémico alineado con el “Consenso de Washington” que
ha facilitado la insercién de Centroamérica en la economia mundial. Sin embargo, la subregién sigue
teniendo pendiente asignaturas como reducir la desigualdad social o0 mejorar su institucionalidad.

La construccién de la democraciay el desarrollo a partir de los acuerdos de paz se emprendieron
como elementos principales de la reactivacion del proceso de integracion regional. Los paises
centroamericanos se unieron asi ala nueva ola en la integracion latinoamericana de los afios noventa, y
reestructuraron el Mercado Comun Centroamericano, transforméndolo mediante nuevos tratados en el
SICA, un esquema multidimensional que definié un nuevo marco politico y estratégico y amplio €
entramado juridico e institucional.
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Centroamérica ha logrado avances en materia de desarrollo econémico al impulsar economias
mas diversificadas, abiertas al exterior y con un dindmico comercio intrarregional, base de un mercado
centroamericano, con empresas de todo tamafio actuando con criterio regional. Sin embargo, los paises
centroamericanos no han logrado crear un modelo de bienestar que permita propiciar el desarrollo para
alcanzar sociedades mas equitativas y con niveles reducidos de pobreza.

Tras 25 afios de democracia, en Centroamérica se vive con desencanto y resignacion las frustradas
expectativas de democratizacion profunda y de cambios estructurales de sus inequidades. Aunque la
subregion se ha transformado de forma intensa, persisten todavia problemas como |os elevados indices
de pobreza, la alta desigualdad en €l ingreso, problemas de acceso ala salud, informalidad creciente en
e mercado labora y ata vulnerabilidad a los eventos extremos de la naturaleza. Mencion aparte
merecen las situaciones de violencia que se manifiestan en una de las més altas tasas mundiales de
homicidios dolosos, en particular en e Tridngulo Norte del Istmo (Banco Mundial, 2011). La
democracia formal esté instalada en toda la region pero en un contexto de debilidad ingtitucional que se
expresa, entre otras formas, en las crisis politicas en Honduras y Nicaragua, los diferendos territoriales y
ladebilidad de los partidos politicos en casi toda la region.

Los avances dispares en € desarrollo socioecondmico son un sintoma del agotamiento de
Esquipulas como ge del desarrollo centroamericano. Tras la finalizacion de los procesos e instrumentos
de desarrollo propiciados por los Acuerdos de Esquipulas —pacificacidn, reactivacion del proceso de
integracion, generalizacion de la cooperacion al desarrollo, firma del DR-CAFTA y del Acuerdo de
Asociacion con la Unidn Europea—, la subregidn ha mejorado su situacion en términos generales pero
sigue sin resolver |os problemas estructurales que frenan su desarrollo.

El expresidente de Guatemala Vinicio Cerezo, desde la Fundacién Esquipulas para la integracion
Centroamericana, ha mencionado en repetidas ocasiones la necesidad de redefinir Esquipulas y buscar
unatercera etapaen e proceso. En su formulacidn, la Fundacion plantea un Esquipulas de la integracion,
basado en politicas sectoriales y teméticas, a fin de recuperar las grandes inversiones en infraestructuras
como motor de empleo y desarrollo.

Del mismo modo, el paradigma de desarrollo bajo el que se disefié Esquipul as parece ya agotado.
Como se explicé en secciones anteriores, los cambios en el paradigma global, junto a disefio y discusion
de la agenda post-2015, propician unarenovacion del modelo de desarrollo centroamericano.
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V. Cuatro desafios estratégicos de la integracion
centroamericana

En momentos de mutacion del entorno global, de blsqueda de nuevos instrumentos de gobernanza
globa en un marco de debilidad econdmica, de construccion de nuevas geometrias en el conjunto
| atinoamericano, Centroamérica enfrenta nuevos retos en su proceso de consolidacion de la democraciay
de busgueda de mayores cotas de equidad y desarrollo. En este marco de transicion, persisten diversos
interrogantes sobre el desarrollo econdmico de la subregidn centroamericana que hacen referencia a los
determinantes de las politicas de su modelo de desarrollo. En este apartado se reflexiona y se plantean
algunas recomendaciones sobre €l papel de la integracion centroamericana en €l futuro inmediato de la
subregion y sobre sus potencialidades como instrumento de desarrollo. En este periodo de transicién con
manifestaciones intensas tanto globalmente como en América Latina, es importante evaluar € impacto
de estos cambios en laintegracién centroamericanay su papel en el futuro inmediato.

En € periodo 2006-2013 la integracion centroamericana ha evolucionado de forma significativa.
En los proximos afios el SICA podria avanzar en la reduccion de algunos de los problemas que limitan
su eficacia, paralo cua la subregion debera responder a retos cuya solucién apunta a la profundizacion
del proceso de integracidn regional. Estos logros y estos retos presentan una serie de incentivos para
profundizar la integracion regional. Dichos incentivos se manifiestan de diversas formas: positivos,
derivados del éxito de las iniciativas integradoras desarrolladas hasta e momento; negativos, aquellos
gue se derivan de retos aln por resolver en laregion, y otros de carécter incierto que surgen araiz del
momento de transicion a nivel global y que pueden amenazar los logros conseguidos por €l proceso de
integracion centroamericano. Independientemente de la naturaleza que sean, estos fenémenos actlan
como incentivos para profundizar la integracion regional en las éreas que aportan a Centroamérica
oportunidades de desarrollo y que en esta seccidn se resumen en cuatro grandes retos.

En primer lugar, cabe subrayar que Centroamérica ha avanzado en la creacion de atractivos
resultados que presentan a la integracién como un proceso positivo para sus Estados miembros. Los
paises centroamericanos encuentran actualmente atractivos tangibles en la integracion en a menos las
siguientes cinco areas.

a) El interés por Centroamérica como un mercado agregado, que permita enfrentar las
dificultades derivadas de su tamafio y la capacidad de insercion y participacion en la
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comunidad internacional, se ve reforzado por los incentivos que ofrece la unién aduanera
imperfecta (0 zona de libre comercio con arancel externo parcial, como afirmala SIECA). Su
consolidacion fue afectada por reiteradas ofertas de libre comercio y por la aplicacion de otras
politicas contrarias. Una vez que ya se ha extendido el marco de acuerdos de libre comercio
con los principales socios de la region, la presion se ha reducido y se pueden consolidar
progresivamente algunos asuntos pendientes para € establecimiento definitivo de la union
aduaneray lapromocién del comercio intrarregional.

b) El crecimiento de las cifras de comercio intrarregional y los flujos de inversion intrarregional
son més altos que en cualquier otro ambito subregional latinoamericano, ya sea de integracion
o de libre comercio. Las conexiones y articulaciones empresariales que se han generado son
una fortaleza de la integracion.

c) Los fondos de cooperacién canalizados a través del SICA se han incrementado, incluso por
parte de paises cooperantes que han anunciado la reduccién de su cooperacion bilateral y en un
entorno de progresiva disminucion de ésta.

d) Lacapacidad renovada de convocar a socios y donantes, puesta en evidencia en la Conferencia
Internacional de Apoyo a la Estrategia de Seguridad de Centroamérica del afio 2011 y sus
resultados posteriores.

€) El acercamiento y toma de posiciones ante el SICA de gobiernosy agencias de cooperacion de
la comunidad internacional. Este acercamiento ha generado la incorporacion de varios Estados
observadores, entre ellos los Estados Unidos, y € reciente interés de la Federacion de Rusia
por convertirse en Estado observador, situacion que se explica por la dindmica del grupo de
paises amigos en torno ala mencionada conferencia.

Existen otros &mbitos donde los paises podrian encontrar incentivos que acrecienten su interés
politico por laintegracién en torno alos objetivos e instrumentos de desarrollo de politicas regionales ya
en marcha en asuntos como los siguientes:

a) Laprevencion de desastres naturales (con la politica centroamericana de gestion integrada de
riesgos como marco), la mitigacion y adaptacion al cambio climético (y la estrategia regional
de cambio climético).

b) El desarrollo de estrategias sectoriales en € terreno del turismo (Plan Estratégico de
Desarrollo Turistico Sostenible 2009-2013), o en la agricultura 'y € desarrollo rura (Politica
Agricola Centroamericana o Estrategia Centroamericana de Desarrollo Rural).

c) La representacion conjunta ante foros internacionales o conferencias teméticas relevantes,
como podria ser el didogo migratorio con los Estados Unidos.

La integracion enfocada en sectores o tematicas es también un rasgo prominente de la evolucién
reciente del SICA y una caracteristica fundamental de un regionalismo estratégico. Sin embargo, alin se
estd en proceso de implementacién y consolidacion, por lo que la valoracion exige todavia algunas
evidencias y andlisis de efectos e impactos.

También es importante advertir que €l proceso de integracion debe superar varias debilidades
relacionadas con las expectativas de los miembros y el modelo que guie las acciones a seguir. En primer
lugar, se debe superar el exceso de objetivos a partir de expectativas poco realistas. Esto genera una
crisis de expectativas que a menudo no esta relacionada con problemas de eficaciay resultados.

En segundo lugar, la integracion centroamericana podria avanzar mejor en medio de sus
complejidades con un modelo claro que le proporcione fundamento y sirva de guia. Actualmente, la
integracion regional se apoya en un marco tedrico multidisciplinar, que debe acudir a muchas fuentesy a
cuya clarificacién no han contribuido conceptos confusos como el del regionalismo ni percepciones del
asunto con lengugie comun, pero profundamente distintas entre las escuelas de pensamiento
anglosgjonas, latinoamericanas y europeas. Frente ala contundencia del discurso de laintegracién como
instrumento de la sustitucion de importaciones en la década de 1960, se atraviesa hoy por un proceso
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multidimensional, més rico pero méas impreciso, sin un fundamento tedrico desarrollado y limitado por la
falta de concrecion de cada uno de sus Estados miembros sobre sus intereses explicitos en laintegracion.

Un tercer elemento estrechamente ligado con el anterior es la ausencia de propésitos especificos
de los paises en torno a la integracion. Ninguno ha explicitado su agenda de objetivos o intereses a
defender en la integracién centroamericana. Excepto por algunas posiciones de Costa Rica con respecto
a la union aduanera 'y su participacién en algunas instituciones ademas de las reflexiones de algunos
centros de investigacion, * hay pocas posiciones oficiales con respecto ala integracion. Los gobiernos de
la region gestionan su agenda integracionista con declaraciones publicas de sus autoridades y en la
negociacion directa, pero no hay documentos escritos que detallen intereses nacionales.

Aun cuando es un asunto compartido por otras politicas y estrategias nacionales, esa ausencia
provoca dos problemas. Por una parte, no hay politicas de Estado o consensos relevantes entre la clase
politica, los funcionarios estatales que representan al pais en los érganos de la integraciéon y la
ciudadania, 1o que facilita polémicas que afectan a la integracién cuando se producen las tensiones
limitrofes 0 comerciales entre vecinos. Por otra parte, la ausencia de intereses explicitos promueve
discursos y posiciones mas ligadas con la retérica de la integracion que con la realidad efectiva, que
generan dudas en la ciudadania y en los observadores sobre la voluntad politica para que € proceso
avance. Una duda basada en un mal diagnostico que conduce a conclusiones erroneas. El diagnostico se
enfoca més a las debilidades de las instancias politicas e institucionales responsables de la integracion
desde el ambito nacional y ala mencionada falta de propdsitos especificos que orienten su desempefio.

A partir de este balance, se pueden destacar cuatro retos principal es para la subregion:

a) La definicion de una agenda prioritaria consensuada que sirva como herramienta de
planificacion del proceso;

b) El aprovechamiento de las oportunidades que ofrece una combinacion rigurosa 'y adecuada de
las negociaciones comerciales de laregion;

¢) Unareformainstitucional que promueva la articulacion de intereses nacionalesy regionales en
torno a un esquema sensato y factible de adopcion, gjecucion y evaluacién de las decisiones de
sus Estados miembros, y

d) La coordinacion de la agenda con otros espacios internacionales de cooperacion y
concertacion politica.

A. Ladefinicion de una agenda prioritaria en torno al plan de
accion del SICA

Por iniciativa de El Salvador y Guatemala, en 2010 se celebrd una Reunidn Extraordinaria de Jefes de
Estado y de Gobierno para la elaboraciéon del “Plan de Accidn” que serviria como relanzamiento del
SICA. De la cumbre extraordinaria emand e manifiesto para €l relanzamiento de la integracién
centroamericana gque explicaba los fundamentos de la reunién y, pese a que fue mencionado por la
declaracion presidencial, no es un documento oficial ni aprobado por |os presidentes centroamericanos.

Junto con la declaracion se aprob6 un plan de accién que tiene un contenido pragmético y preciso.
Ambos documentos se centran en las cinco prioridades marcadas por decision presidencial en la agenda
de la integracion: la seguridad democratica, €l cambio climético y la gestion integral de riesgos, la
integracion econémica, la integracion social, y el fortalecimiento ingtitucional. Los sucesivos planes de

4

Los trabajos realizados al respecto en Costa Rica por € Proyecto Estado de la Nacion y los trabgjos del
Circulo de Copan (ver Tregos, 2009). El trabgjo de CEPAL sobre Panamd en la integracion
centroamericana (CEPAL, 2009) es un buen gemplo del tipo de andlisis que cubrirdn este déficit de
posicionamiento y facilitarian alos paises €l gjercicio de definir susintereses en el proceso.
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accién de las cumbres posteriores han ido perfilando € contenido de estas prioridades que marcan €l
desarrollo de laintegracion en estos afios. °

Este Plan de Accidn es importante porgque dota de continuidad a los planes plurianuales en los
gue ha venido trabajando el proceso de integracién desde el afio 2007 y evita la tendencia de empezar
de cero. Ademés, ofrece una agenda concreta y factible sobre cinco prioridades, 1o que implica un
esfuerzo de racionalizacion y priorizacion. También sirve como instrumento metodol 6gico que facilita
la concrecion de acuerdos, la definicion de competencias y el seguimiento de su ejecucion.
Finalmente, se plantea la necesidad de construir la agenda sobre los liderazgos nacionales, mientras se
desarrolla el proceso de integracion.

La necesidad de la construccion de una agenda sobre los liderazgos nacionales en e proceso de
integracion permite que los paises definan sus intereses en ese contexto y se faciliten sus esfuerzos para
promoverlos. A su vez, esta caracteristica da mayor visibilidad a la voluntad politica de los paises por
avanzar en la integracion. El reto del proceso es ahora determinar qué quieren hacer los paises con € y
como plantean hacerlo. La definicion de objetivos precisos es mucho mas importante para los Estados
recién incorporados como Belice o la Republica Dominicana

El liderazgo de los paises y de las instituciones deberia de asegurar que € plan de accion marque la
evolucion del proceso y se persista en aplicar con flexibilidad los acuerdos adoptados. Es una cuestion de
método y en eso la Secretaria General y las ingtituciones del SICA tienen una gran responsabilidad como
guardianes de los acuerdos para evitar que las declaraciones de las cumbres presidenciaes se dedliguen del
Plan de Accidn. Este riesgo se basa en lainercia de las presidencias pro témpore en cuanto a definir nuevos
temas que marquen su gestion en € semestre o0 ala falta de constancia en los objetivos y procesos puestos
en marcha en iniciativas multiparte, todo lo cual debe ser superado en aras de una agenda concreta que dé
muestras de avance. Por otra parte, € Plan de Accion aln tiene deficiencias que se deben corregir, como
los instrumentos de disefio de objetivos y la planificacion de laimplementacién de una politica. Si bien se
han definido los grandes objetivos —con poca precision en algin eje— y hay estrategias bien elaboradas
que respaldan cada €je, falta precisar los objetivos de cada una de las cinco prioridades, definir metas a
2017 para cada una de €ellas, estudiar € modo de gecucion mas apropiado y consensuar indicadores que
permitan hacer una adecuada gestion y seguimiento de dichas prioridades.

La ausencia de financiamiento suficiente en torno a la integracion y la necesidad de contar con
los apoyos de la cooperacion internacional hace imprescindible clarificar los objetivos, planes,
indicadores y modelos de trabgjo a los socios de la regién. El Plan de Accién es un elemento muy
valioso para que Centroamérica coordine y defina segln sus intereses la colaboracion con sus socios y
de la cooperacion internacional.

B. El aprovechamiento del comercio: unidon aduanera, comercio
intrarregional y acuerdos comerciales

El modelo de integracion econémica fundado en la creacion de una unién aduanera ha tenido que
solventar distintas vicisitudes alo largo de las dos Ultimas décadas. La dialéctica entre integracion y libre
comercio ha sido una condicionante de su evolucion. Los apartados anteriores definieron un contexto en

® Laregion cuenta con una agenda crecientemente ordenada que viene de |a elaboracion en afios previos de

un plan plurianual. Este plan se fundamenta en las numerosas agendas que ha aprobado la region en los
ultimos afios, entre las que destacan las siguientes. Politica Regional de Integracion de la Pesca y la
Acuicultura en € Istmo Centroamericano, 2005-2015; Politica Agricola Centroamericana, 2008-2017;
Estrategia Regional Agroambiental y de Salud; Estrategia Centroamericana de Desarrollo Rural
Territoria; Plan estratégico del Consgjo de Ministras de la Mujer; Plan Estratégico para el Desarrollo
Turistico Sostenible; Estrategia de Seguridad y su Desarrollo arededor de la conferenciainternaciona de
2011; Estrategia Regional de Cambio Climético; Politica Centroamericana de Gestion Integral de Riesgos
(PCGIR); Agenda Estratégica Socia y su posterior reestructuracion; Estrategia Regional de Fomento del
Emprendimiento en Centroaméricay Republica Dominicana— SICA-EMPRENDE.

32



CEPAL - Serie Estudiosy Perspectivas—México — N° 156 L os desafios estratégicos de |a integraci6n centroamericana

medio de las transformaciones y debates sobre regionalismo tanto en América Latina como en € mundo.
Ante este contexto, aparece un regionalismo estratégico como paradigma para guiar laintegracion de la
regidn centroamericana.

Las estadisticas permiten constatar en Centroamérica indicios sobre el valor de la integracion
regiona y de la unién aduanera que invitan a pensar en la generacién de incentivos para potenciar €l
mercado intrarregional. No obstante, alin es necesario respaldar esos indicios con datos desagregados
sobre los sectores que estén detras de las cifras de comercio, como enfrentan su acceso alos mercados y
cudes de ellos son los que més potencial de crecimiento pueden tener.

Si bien la subregion muestra altas tasas de crecimiento del comercio exterior, el dato mas
destacado es €l creciente espacio que ha ganado el mercado centroamericano en e conjunto del
comercio. Aun con la vulnerabilidad a los choques externos que caracteriza a la subregion y a las
diferencias entre sus paises, existen rasgos estructurales del comercio intrarregional que es importante
subrayar. Por un lado, la evolucién de las exportaciones extrarregionales e intrarregionales ha sido
positiva'y ambas se han incrementado a buen ritmo, con la excepcion del decremento del afio 2009. El
comercio extrarregional ha avanzado en el periodo 2007-2011 a un ritmo promedio del 8,1% para las
exportacionesy a un 4,8% para las importaciones. Por otra parte, € comercio intrarregional se elevd aun
ritmo del 6,5% para las exportacionesy un 5,7% paralas importaciones en el mismo periodo.

También es importante subrayar que € mercado intrarregiona es el segundo destino de las
exportaciones centroamericanas (con un 26%), cifra muy superior a la del porcentaje del comercio
intrarregiona en los deméas procesos de integracién en América Latina. De acuerdo con este dato, la
integracién centroamericana ostenta cifras suficientes de comercio intrarregional para ofrecer incentivos
asus Estados miembros y es posible disefiar estrategias para incrementar el comercioy el valor agregado
regiona de dicho comercio. No obstante, parece que es necesario €l impulso politico para cerrar las
negociaciones pendientes y perfilar una estrategia mas coherente y compacta respecto de los acuerdos
comerciales con terceros.

Si bien el comercio intrarregional no ha compensado la contraccion del comercio exterior durante
la crisis internacional de 2008 y 2009, después de cifras muy negativas en el 2009, las exportaciones
intrarregionales se elevaron mas que las extrarregionales en los afios 2010 y 2011 (14% y 34%, tomando
de referencia los datos de 2009). El andlisis del comercio intrarregional evidencia particularidades, asi
como intereses comunes que es importante destacar, porque de ellos pueden derivarse estrategias
politicas para el proceso de integracion (véase € recuadro 3).

El potencial de desarrollo que estrategias centradas en el aprovechamiento de la union aduanera
ofrecerian a determinados sectores productivos podrian ser muy significativas y de especial interés para
los gobiernos de la region (Martinez Piva 'y Padilla, 2013). El comercio intrarregional centroamericano
es, por tanto, un objeto de andlisis relevante para €l desarrollo de |os paises centroamericanos y |os datos
respaldan la existencia de potencialidades de desarrollo en determinados sectores productivos,
principalmente para aguellos a los que les resulta més dificil beneficiarse de los acuerdos comerciales
Sur (Centroamérica) — Norte (DR-CAFTA, UE, China).

La CEPAL, en coordinacién con la SIECA, las Secretaria de Integracion Turistica de
Centroamérica (SITCA) y el Centro de Promocion de la Pequefia y Microempresa (CENPROMY PE),
present6 un estudio sobre las tendencias de fondo de las cifras de comercio. El trabajo (CEPAL, 2012a)
abre una linea de mucho interés en el andlisis del trasfondo estratégico de la unién aduaneray subraya el
buen comportamiento del comercio exterior centroamericano. Se destaca la consolidacion de los
mercados intrarregionales, con una aportacion rel evante, tanto en crecimiento como en composicion mas
diversay de importante contenido intraindustrial (véase el cuadro 2). Este hecho opera a favor de una
menor la vulnerabilidad a choques externos de la region. Los mercados regionales resultan de vita
importancia no solo porque contribuyen a reducir la dependencia, sino porque permiten la creacion de
sectores complementarios netamente diferenciados que pueden promover un desarrollo mas equilibrado.
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RECUADRO 3
ELEMENTOS RELEVANTES DEL COMERCIO INTRARREGIONAL CENTROAMERICANO

1. La participacion absoluta de los paises centroamericanos en el comercio intrarregional, medida en
millones de dodlares que cada pais exporta en el conjunto del comercio intrarregional, indica que los
principales exportadores intrarregionales son Guatemala, El Salvador y Costa Rica (en este orden), a
distancia considerable de Honduras y Nicaragua, que parecen reproducir los problemas de las décadas de
1960 y 1970 en materia de desarrollo no equilibrado en el aprovechamiento de la Unién Aduanera. En
términos de importaciones intrarregionales, la lista arroja este orden: Honduras, El Salvador, Guatemala y
Nicaragua, dejando esta vez a distancia a Costa Rica. Aln no hay datos regionales que incluyan a Panama
en esta comparacion.

2.  El pais para el cual el mercado centroamericano es mas importante (tasa de participacion relativa)
es El Salvador (dirige a Centroamérica el 46% de sus exportaciones), seguido de Guatemala (37%). El que
obtiene un porcentaje menor es Costa Rica (14%) y entre los dos extremos se sitlan Nicaragua (29%) y
Honduras (21%).

3. La composicién de la cesta de productos de exportacién intrarregional arroja un contenido
sensiblemente distinto al del comercio extrarregional. Es evidente su mayor diversificacion en cuanto a
capitulos arancelarios y la naturaleza industrial o agroindustrial de los productos mas intercambiados,
respondiendo asi a lo que la teoria indica sobre el mayor valor agregado del comercio intrarregional.

4.  El valor agregado de los flujos comerciales centroamericanos muestra que del total de las
importaciones centroamericanas de bienes y servicios en 2011, el 61% son bienes y servicios intermedios,
mientras que en 1990 representaban el 48%. Esto tiene su reflejo en el valor agregado de las
exportaciones, cuyo componente foraneo ha crecido significativamente: en 2011 el 30% del valor de las
exportaciones de la region correspondia a valor agregado foraneo, y en 1990 era el 22%. Sélo el 8% del
valor agregado foraneo de las exportaciones centroamericanas provienen de Centroamérica. Este
incremento del valor agregado foraneo subraya la oportunidad de disefiar planes para aumentar el valor
agregado regional del comercio.

5. El analisis especifico de la evolucién por paises de estas cifras es también muy interesante.
Sobresale por su interés en términos de incentivos reales en el comercio el caso de Costa Rica, que es un
pais tradicionalmente consciente de las limitaciones que la Union Aduanera pudiera plantear a sus
estrategias comerciales con terceros, dado que es el pais con la mayor capacidad exportadora de los cinco
tradicionales socios de la Union Aduanera. Es también el que aprovecha con mayor intensidad los
acuerdos de libre comercio con terceros, como ha ocurrido tanto con el DR-CAFTA como respecto del
actual comercio con la UE. Pese a su apuesta por los acuerdos con terceros, es el pais de la subregion
gue menos crece en términos de comercio exterior en el periodo estudiado, al tiempo que su comercio
intrarregional presenta el mayor indice de incremento (11% anual), aunque su participaciéon es aun
relativamente baja (14% de cuota del total de sus exportaciones).

6. Otros intercambios que merecen un analisis especifico son las intensas relaciones comerciales
entre El Salvador y Guatemala y entre estos paises con Honduras. También los intercambios entre
Nicaragua y Costa Rica, asi como las cadenas regionales de valor que implican a estos pares de paises en
diversos sectores, como lacteos, granos basicos, carne, piensos para animales, entre otros.

Fuente: Elaboracion propia.

Es importante ahondar en el andlisis y disefio de politicas que faciliten € funcionamiento del
mercado intrarregional como creciente dinamizador del desarrollo equilibrado para la region, y aporte
elementos diferenciales y complementarios a la insercion de los paises en los mercados internacionales.
En este sentido, en el cuadro 2 se ofrece un menu de trabajo para € andlisis de los sectores productivos
mas relevantes en € comercio intrarregional. Se espera que sirva de base para desarrollar un nuevo
programa de trabajo en la Unién Aduanera, menos centrado en acuerdos arancelarios y normativa, y mas
enfocado en promover interrelaciones y cadenas regionales de valor que pongan a la integracion
econémica mas cerca de sus objetivos tradicionales. Estos objetivos se podrian formular como €l
incremento del valor agregado regional a comercio, la promocion de sectores mas intensivos en mano
de obra, oportunidades para sectores empresariales con menor acceso a mercados internacionales mas
exigentes en términos de volumen o calidad, asi como sectores y actividades econémicas de mayor valor
agregado que generen mayor bienestar en laregion.
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CUADRO 2

CENTROAMERICA: ANALISIS DE LAS FORTALEZAS Y OPORTUNIDADES DEL COMERCIO
INTRARREGIONAL CENTROAMERICANO POR RUBROS, 2000-2010

Pais Fortalezas Oportunidades
Extractos, esencias y concentrados de café y Poliamidas
reparados - .
prep . Transmisores y transmisores-receptores de
Otros grabadores y reproductores de sonido y s .
) - television y radio
Costa Rica aparatos de video Bebidas no alcohdlicas, n.e.p
Articulos de hierro o acero, n.e.p. * T
Carne bovina Leche y crema frescas
. . Camisas para hombres y nifios, de tejidos
Refrigeradores y congeladores de alimentos
Otros grabadores y reproductores de sonido y . .
aparatos de video Extractos, esencias y concentrados de café y
. . preparados
Articulos de hierro o acero, n.e.p. -
. . Papel de periddico
Bebidas no alcohdlicas, n.e.p.
El Salvador , . N Leche y crema frescas
Betun, coque de petr6leo y mezclas bituminosas, .
n.e.p Carne bovina
o Preparados de harina para nifios o usos
Legumbres congeladas o conservadas dietéticos
temporalmente
Transmisores y transmisores-receptores de Productos sin manuf. y articulos de
television y raglio p tungsteno/molibdeno/tantalo/magnesio
Otros grabadores y reproductores de sonido Jerseys/suéteres/conjuntos/chalecos y
9 - yrep y similares, de punto/ganchillo
Guatemala aparatos de video .
Articulos de hierro o acero, n.e.p. é)r:::r;?:tpc:?teo:encias concentrados de café
Bebidas no alcohdlicas, n.e.p. preparadés y y
Leche y crema frescas Melazas
Otros grabadores y reproductores de sonido y Aceite de palma
aparatos de video Transmisores y transmisores-receptores de
Articulos de hierro o acero, n.e.p. television y radio
Honduras Leche y crema frescas Extractos, esencias y concentrados de café y
Otros articulos de confeccion de mat. textiles, n.e.p.  preparados
Tejidos de punto o ganchillo, de fibras distintas de Bebidas no alcohdlicas, n.e.p.
las sintéticas Papel de periédico
Bebidas no alcohdlicas, n.e.p. Polipropileno
Preparados de harina para nifios o usos dietéticos Leche y crema frescas
h Otros articulos de confeccién de mat. textiles, n.e.p. .
Nicaragua Carne bovina

Tejidos de punto o ganchillo, de fibras distintas de
las sintéticas

Otros muebles y sus partes, n.e.p.

Azlcar refinada
Flores y follaje, cortados

Fuente: CEPAL (2012a).
* n.e.p.: no expresadas en otra partida.

C. Reforma pragmatica del marco institucional y juridico

El proceso de integracion centroamericano se ha actualizado varias veces y se encuentra hoy en uno de
esos momentos importantes de reforma, cuyo éxito facilitara la integracién y le dard un nuevo impulso.
Se trata de continuar en 2014 las reformas iniciadas en 1997, con una propuesta basada en e informe
BID-CEPAL (1997) y centrada en los principios de la unificacion y la racionalizacion. Posteriormente,
en 2004 se aplicaron nuevos criterios centrados en las propuestas de la Comision ad hoc para la reforma
institucional y €l apoyo del Programa de Apoyo a la Integracion Regiona de la Union Europea
(PAIRCA-UE), fundamentadas en € principio de coordinacion interinstitucional .

A partir de 2009 y hasta 2013 & marco ingtituciona de la subregion se ha modificado en
respuesta a mandatos presidenciales de modernizacion apoyados en e principio de la eficacia, pero sin
un plan formalmente aprobado. La Secretaria General recibe mandatos explicitos de modernizacion
institucional en un momento en el que las cumbres ordinarias de Jefes de Estado y de Gobierno se
desarrollan con cierta regularidad y se refuerza el papel coordinador del Consgjo de Ministros de
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Relaciones exteriores y de la SG-SICA para €l seguimiento de los mandatos presidenciales (véase €l
recuadro 4).

RECUADRO 4
PRINCIPALES AVANCES INSTITUCIONALES EN EL SICA, 2009-2013

1. Reforma del organigrama y de las funciones de las direcciones de la SG-SICA. Consolidacion
de la Direccién de Planificacién, de la reciente creacion de una Direccion de Integracion, de la
figura de la Direccién de Seguridad Democrética. Revisién de procesos en la Direccion de
Administracién y Finanzas y del trabajo de la asesoria juridica del SG-SICA por lo que implica
de rigor de las normas y procesos impulsados.

2. Disefio del Plan Plurianual 2009-2011 del SICA y propuesta de modernizacion del Sistema de
la Integracion Centroamericana. Se aprob6 el Plan Estratégico 2009-2011 de la SG-SICA que
tuvo un impacto limitado, pero cambio el funcionamiento interno de la SG-SICA e incrementd
su productividad institucional.

3. Surgimiento del Comité Ejecutivo del SICA como érgano de articulacion de cancillerias e
instituciones. El trabajo realizado estos afios por la Secretaria General del SICA para definir
los fundamentos juridicos de cada una de los érganos, instituciones e instancias del Sistema,
asi como el inventario de recursos humanos de todas ellas, ha aportado la base para una
buena parte de las decisiones derivadas del mandato de reforma institucional del proceso que
corresponde impulsar al Comité Ejecutivo como o6rgano de articulacion de los intereses
nacionales y regionales.

4. La definicion de mecanismos de seguimiento y fiscalizacién: se han perfilado mecanismos de
seguimiento a los mandatos presidenciales, pero su uso es todavia irregular, discrecional y no
estq formalizado ante los d6rganos del SICA. Funciona un Consejo Fiscalizador Regional,
(CFR-SICA) que esta realizando auditorias del Sistema, con resultados practicos muy
positivos para la mejora de gestion del Sistema, aunque debe mejorar su periodicidad,
publicidad y eficiencia.

5. La incorporacion de varios nuevos Estados observadores desde el afio 2009 (ltalia, la
Argentina, el Japon, Australia, la Republica de Corea, el Perd, Francia, los Estados Unidos, el
Reino Unido, Colombia, el Ecuador, Haiti, el Uruguay y la Santa Sede). Aunque en términos
practicos, el papel de los Estados observadores es muy poco influyente, su interés es signo de
relevancia, interés que se manifiesta en el proceso de integracién principalmente por medio de
los flujos de cooperacién.

6. Incremento sustancial, cuantitativo y cualitativo, de la cooperacién internacional con la
integracion proveniente de antiguos socios (UE, Espafia, provincia china de Taiwan, México) y
nuevos (Alemania, organizaciones multilaterales y otros), con mecanismos de didlogo
dispares, pero de creciente importancia.

Fuente: Elaboracion propia.

Los avances institucionales en el proceso de integracién centroamericano son significativos, y
aunque su impacto individual pueda parecer limitado, en conjunto han estableccido instituciones que
ofrecen mayor capacidad técnicay de propuesta. También generan un marco normativo mejorado y una
propuesta programética més relevante. Sin bien alin hay mucho por mejorar, las instituciones de la
integracion funcionan mejor y las cumbres presidenciales y 10s consejos de ministros son més rel evantes
gue en cualquier otro periodo previo.

Es importante tomar en cuenta que la Secretaria General ha definido lareformainstitucional como
un gje prioritario de su trabajo y ya hay algunas evidencias de ese énfasis. En una reciente presentacion
en e foro de didlogo sobre la integracion regional en América Latina y e Caribe y la cooperacion
internacional, celebrado en Madrid el 30 de enero de 2014, el Secretario General del SICA planted los
siguientes principios de trabajo del Sistema en € periodo: el desarrollo del “Plan de Accidon” y sus cinco
prioridades; e acercamiento de la integracion a la ciudadania y un adecuado posicionamiento
internacional del SICA.

A partir de esos principios, la Secretaria General (Martinez, 2014) definié como temas de especial
interés: la eficacia, eficiencia y aineacion de la cooperacién, en € entendimiento de su papel
complementario de las acciones nacionales; e avanzar en un funcionamiento sistémico del SICA;
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fortalecer y generar las relaciones de blogue a blogue, buscar alianzas con UNASUR, CAN,
MERCOSUR, CARICOM, ASEAN, y ademas se contempla la idea de relacionarse con los paises del
Golfo Pérsico; otra prioridad es laredefinicion del papel de los paises observadores del SICA; asimismo,
se contempla la participacion de la sociedad civil en el proceso de integracion, que incluye: academia,
sindicatos, jévenes, sociedad civil y sector privado. Se pretende asi impulsar un debate sobre integracion
entre todos los actores del proceso.

En materia de fortalecimiento institucional, se ha aprobado un mecanismo de consultay gestion de
la cooperacion internaciona; se trabaja en un mecanismo de seguimiento de las decisiones presidenciales y
en la sostenibilidad del marco ingtitucional de la integracion a partir de un mecanismo de financiamiento
basado en las aportaciones de los paises. El debate se halla entonces bien perfilado, aunque € enfoque
pragmético plantea el riesgo de que la suma de reformas no sea del todo coherente.

Si bhien la integracion esta ahora en mejor posicion de servicio a la regién que nunca antes, el
Sistema todavia no acaba de funcionar plenamente para frustracion de sus gobiernos y socios. Existen a
menos cinco problemas persistentes y mal atendidos en el proceso de adopcién de normas, acuerdosy en
el funcionamiento de los érganos e ingtituciones del Sistema, que se pueden afrontar pronto:

a) El equilibrio de los intereses nacionalesy €l interés regional, a partir de marcos institucional es
nacionales y regionales en funcion de la defensa de esos intereses.

b) Laordenacion delatomade decisionesen el SICA y lajuridicidad del proceso para garantizar
tomas de decision transparentes 'y previsibles, con competencias claras para todos los érganos
e instancias y con mecanismos que aseguren €l sustento juridico de los acuerdos y ofrezcan
garantias de su puesta en practica.

¢) Lainversion en capacidades de las instituciones regionales para garantizar una dotacién de
recursos humanos y financieros que posibilite € adecuado desarrollo de sus funciones y su
tarea de impulsoras del interés regional.

d) La gestion de la cooperacion internaciona, que es todavia un elemento imprescindible en €
proceso y un incentivo para su consolidacion que debe ainearse a los objetivos y
funcionamiento del Sistema.

e) La rendicién de cuentas a la ciudadania para responder de los recursos utilizados, dar a
conocer las aportaciones de la integracion a las capacidades de los Estados centroamericanos
para prestar servicios, y garantizar |os derechos de la ciudadania de laregion.

La atencién de las instituciones y de los gobiernos de los Estados Miembros a estos asuntos es
determinante. Son cinco criterios de reforma de enorme importancia para la eficacia del marco politico,
institucional y juridico de laintegracion.

Como tales, estos principios no son de exclusiva competencia de las instituciones regionales. La
reforma institucional tiene también un plano nacional que exige a los Estados Miembros revisar sus
instancias responsables de |a participacion de |os paises en la integracion y de la gestion de sus intereses
entorno a SICA. La estructura de esas instancias, su coordinacion nacional en torno alas cancillerias, o
la dotacion de recursos humanos y financieros especificos para ellas, son el ementos indispensables de la
reformainstitucional .

D. Un proceso de coordinacion de las relaciones externas

El incremento de las areas de accidn de la integracion centroamericana ha expandido la presencia
regional a otros foros. La subregién participa en otros espacios de cooperacion y concertacion politica
gue se relacionan con el SICA, lo que permite apuntar una tendencia a la regionalizacion de las
relaciones internacionales de Centroamérica (Rojas y Caldentey, 2014). Se trata de un fendbmeno en
proceso gque no es mas importante que € ambito bilateral de las relaciones exteriores de los paises
centroamericanos, pero que tiene un desarrollo creciente.
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Existen al menos cinco ambitos en los cuales las relaciones internacionales de la subregion como
bloque se pueden desarrollar y en los que el SICA podria explorar nuevas areas de trabgjo.

1. Lasrelaciones con los socios tradicionales y emergentes

Las relaciones de Centroamérica con los Estados Unidos siguen siendo de capital importancia. Para €l
desarrollo de la subregion, las remesas familiares, lainversion extranjeray las exportaciones conservan
su relevancia, pero son factores vulnerables a la crisis global y estadounidense. Ademés, las dinamicas
del crimen organizado ligan la regidn a las politicas de los Estados Unidos y México, en € norte, y de
Colombia, en €l sur, 1o que refuerzalarelacion con estos socios tradicionales.

La principal novedad en este &mbito es la aparicion de China como nuevo socio de la subregion
en una relacion que excluye el papel de Centroamérica como suministrador de materias primas, 1o que
obliga a interpretar el interés chino en claves politicas. La extension de su presencia en laregion y su
posible influencia en la provincia china de Taiwan es un tema de relieve paralos proximos afios.

2. Larecuperacion de paises latinoamericanos como socios
preferentes

Dado € creciente comercio e inversion en € interior de América Latina, ésta sera en los préximos afios
un foco de especia interés para las relaciones internacionales de los paises centroamericanos. Cabe
esperar que recuperen laimportancia que tuvieron antes, y que su poder econdémico y politico refuerce su
presencia en Centroamérica. En este escenario, el Brasil y México son dos lideres que podrian €jercer
una influencia positiva para Centroamérica. Ademas, la relacion con Colombia y la Republica
Bolivariana de Venezuela es también apreciable, pero las relaciones con otras subregiones o paises de
América Latina y el Caribe podrian ser preferentemente canalizadas por medio del multilateralismo
regional o del proceso centroamericano de integracidn regional.

Larelacidén con México es una clave tradiciona de la politica exterior centroamericana. México
ha desplegado frente a Centroamérica una politica exterior que —mas alla del entramado de relaciones
bilaterales existente con las siete naciones del &ea y en particular con Guatemala— enfatiza la
perspectiva regional. Ese fue el origen del Mecanismo de Didlogo y Concertacién de Tuxtla-Gutiérrez,
marco de las relaciones entre México y Centroamérica. Actuamente existen tres temas de gran
relevancia para la agenda regional centroamericana con México: e Proyecto Mesoamérica, los
problemas comunes y las soluciones divergentes sobre seguridad y crimen organizado, y |as migraciones
centroamericanas alos Estados Unidos y su tragico paso por México.

3. Laregionalizacion de la politica exterior de Centroamérica
con otros bloques regionales

La accién regiona en materia de politica exterior gana espacio en Centroamérica. Si se omiten las
relaciones con los Estados Unidos y las crecientes pero heterogéneas relaciones con China, buena parte
de las relaciones exteriores de Centroamérica se apoyan también en instrumentos regionales. Otros
socios tradicionales de la regidn, como Espaiay la UE, mantienen unaintensa relacion bilateral que, sin
embargo, va cediendo espacio a favor de laregional. Esto es aln més evidente tras la firma del Acuerdo
de Asociacién entre ambas regiones, €l primero de carécter birregional que firmalaUE y que agregaala
tradicional agenda del Pacto de San José €l tema del libre comercio.

Si bien larelacion de los paises centroamericanos con el Caribe no son especialmente estrechas,
actualmente dos paises de la zona forman parte del SICA y Costa Rica firm6 un acuerdo de libre
comercio con Trinidad y Tabago, que se haido extendiendo a otros miembros de CARICOM. Los paises
caribefios y centroamericanos han desarrollado desde 1992 hasta 2011 cuatro encuentros ministeriales,
gue a partir de 2002 se transformaron en las “Cumbres de Jefes de Estados del SICA y CARICOM”.
Estas cumbres han facilitado la conformacion de una agenda comun entre las dos subregiones que
explora la cooperacion en asuntos como la profundizacion de los moderados intercambios comerciales
de bienes y servicios, €l turismo, el transporte maritimo, el cambio climético,la prevencion de riesgos y
la cooperacion en seguridad.
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Los paises del SICA impulsaron ademéas mecanismos de didlogo sobre seguridad con los
Estados Unidos y México, en 2005 y 2006, respectivamente. Estos han dado lugar a dos estrategias en
materia de seguridad democratica: la Iniciativa Mérida de los Estados Unidos, que otorgaba un
tratamiento a Centroamérica subordinado a la cuestion mexicana; y la Estrategia de Seguridad de
Centroamérica 'y México, como marco de actuacion centroamericano y de coordinacion con México.
La gravedad de la situacion de la seguridad en los paises centroamericanos y la necesidad de un
abordaje especifico de su problematica llevaron a la definicidn por los Estados Unidos del programa
CARSI (Central American Regional Security Initiative), o que subraya la importancia de la accion
regional en materia de seguridad.

4. La“latinoamericanizacion” del multilateralismo regional a
través de la diplomacia de cumbres

Los paises centroamericanos participan plenamente en la “diplomacia de las cumbres’, no solo en la
region latinoamericana, sino también en cumbres como las iberoamericanas y las cumbres con la UE,
donde hay alguna coordinacién regional. En cambio, participan individualmente en cumbres
hemisféricas como lade las Américas, cumbres regionales (CELAC, ALBA, o Alianza ddl Pacifico).

Un reciente estudio de FLACSO y la Secretaria General del SICA (Stagno, 2012) sefiala que,
en promedio para la década de 2000-2010, las coincidencias en las posiciones y votaciones de los
paises centroamericanos, en el marco de la Organizacién de las Naciones Unidas (ONU), alcanzaron
un 68% y que en el periodo 2007-2008, éste fue de un 82,5%. EI més bajo se registré con un 55%
en los afos 2001-2002. Ello denota una importante convergencia en temas centrales de las
relaciones internacionales.

Parece, por tanto, que la accién conjunta de la region, tanto en sus relaciones bilaterales como en
el dambito de la diplomacia de cumbres, es una dinamica indispensable si 10s paises centroamericanos
quieren reforzar su voz especificaen el mundo y en foros internacionales como laONU, laCELAC o las
Cumbres | beroamericanas.

5. Lacooperacion internacional

Otra érea de coordinacion de la politica exterior y de relevancia para la subregion centroamericana tiene
que ver con la cooperacion internacional. Aun cuando ésta tiende a decrecer, hay varios argumentos en
torno a ella que animan alos paises centroamericanos a abandonar la coordinacion fortuita de su politica
exterior y a convertirlaen un objetivo explicito del proceso.

La integracion regional se ha consolidado por varias causas en |os Gltimos afios como un ambito
propicio parala cooperacion internacional:

a) Aporta un marco para € desarrollo de politicas que es complementario a nacional, e
imprescindible en ciertas materias.

b) Es propicio para nuevos ambitos e instrumentos de cooperacién, como la cooperacion Sur-Sur
horizontal y triangular, como viene analizando la Secretaria General |beroamericana (SEGIB),
en cuyos informes anuales de cooperacion Sur-Sur ganan espacio |os capitulos dedicados a la
integracién como anfitriona de este tipo de cooperacion (SEGIB, 2014).

c) Ofrece oportunidades para apoyar y justificar la accién cooperativa internacional con los
paises de renta media.

Las causas anteriores alanan el terreno para la promocién de la accion cooperativa
centroamericana a escala internaciona, la que se puede desarrollar a partir de cuatro ambitos (Alonso
2013): el fortalecimiento de la cooperacion Sur-Sur; la provisién de bienes publicos regionales y
globales;, como instrumento para cambiar reglas y estructuras de gobernanza con la coherencia de
politicas como objetivo, y del apoyo a determinadas funciones de los procesos de integracion regional.

En particular, se plantea que la cooperacidn con |os paises de renta media para promover la accion
cooperativa a escalainternacional mediante laintegracién regional debe darse en torno al fortalecimiento
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de las capacidades humanas y técnicas de las instituciones; € impulso a experiencias de coordinacion
intergubernamental, y alainversion en infraestructuras.

La cooperacion internacional con el SICA ya ha transitado esos caminos con sus Socios
tradicionales y tras algo mas de una década de experiencia directa ofrece evidencias sobre los hallazgos
y dificultades que |a cooperacion ha encontrado en estos ambitos. Otros espacios de cooperacion, como
el Proyecto Mesoamérica, son también relevantes como foro de cooperacion en torno a la inversién en
infraestructuras para la conectividad, que fue gje de la integracidn en la década de 1960, pero que no ha
tenido protagonismo ni resultados importantes en e SICA més ala del trabsjo en torno a la
interconexion eléctrica.

También la integracion centroamericana ha demostrado su pertinencia en tanto ambito de la
cooperacion para responder a otras funciones de la accion conjunta, como la provisién de bienes
publicos regionales, que ha sido una experiencia muy interesante en torno a la conferencia
internacional de apoyo a la Estrategia de Seguridad de Centroamérica, sobre la cua ya se ha
documentado (Caldentey, 2012b). O bien, en torno a las potencialidades de la integracion para
propiciar la cooperacion horizontal entre sus Estados Miembros, que es una modalidad particular y
muy rica de la cooperacién Sur-Sur (Caldentey, 2013).
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V. Conclusiones

El andlisis ortodoxo de los procesos de integracion regional, si bien es relevante porque subraya las
dificultades y procesos que bloquean las uniones aduaneras en América Latina, no valora con
profundidad los objetivos politicos de aquéllos, ni sopesa los argumentos politicos y econdémicos que
defienden los procesos de integracion mas profundos. Por esta razon, la integracion centroamericana
debe ser analizada desde dngul os diversos y no sdlo desde el punto de vista comercial.

El proceso de integracion centroamericana es el mas dindmico de los procesos clésicos de
América Latina. Su desarrollo en |la Ultima década ha sido positivo a pesar del lapsus de los afios
2008-2010, cuando se combinaron la crisis hondurefiay las diferencias territoriales entre Costa Rica
y Nicaragua, en el marco de la crisis econdémica global. Esa evolucion positiva autoriza a sostener
que el SICA ofrece ahora expectativas mas amplias que hace diez afios y posee mayores
capacidades para activar intereses en los paises miembros y en socios extrarregionales que deseen
aproximarse a su entorno.

Este escenario de transicion que domina el panorama global y latinoamericano es una ventana de
oportunidad para la integracion centroamericana. La evolucién en este escenario del debate sobre €
paradigma del regionalismo refuerza el protagonismo e interés del SICA como ambito destacado del
desarrollo centroamericano. El regionalismo abierto, que fue importante para proteger los procesos
clésicos de integracion frente a posiciones ortodoxas, evoluciona hacia un nuevo modelo de
regionalismo més estratégico, aln no definido plenamente, 1o que favorecerd un marco conceptua que
diferencie la naturaleza de los procesos que hay bajo € regionalismo y facilite algunas condiciones
indispensables para € avance de la dimension econémica de la integracion, especiamente de los
acuerdos para el establecimiento de la unién aduanera.

Ademés, e nuevo regionalismo estratégico respalda la multidimensionalidad del SICA y algunas
de sus politicas sectoriales, dotando a Sistema de un discurso mas coherente alrededor de sus objetivos
de promover lapaz y el desarrollo en laregién.

El panorama actual dibuja, con contornos todavia borrosos, un regionalismo estratégico marcado
por las siguientes caracteristicas:
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a) Es pragmatico y flexible, lo que le permite descartar debates dogmaticos y de disyuntivas
irresolubles politicamente, replanteando de otra manera los dilemas entre supranacionalidad e
intergubernamentalismo, o entre libre comercio e integracion.

b) Esta abierto ala multipertenencia porque elige funciones, ambitos y sectores de las iniciativas
regionalistas latinoamericanas, pero su precision le obliga a no eludir las incompatibilidades
que surgen de ella; cabe esperar, por tanto, que no sea tolerante con la simultaneidad de
acuerdos de libre comercio con acuerdos de union aduanera en proceso.

¢) Es mas preciso en la distincién conceptual de los procesos que estédn bajo su manto; no tiene
obstéculos paliticos sino incentivos para diferenciar con mas claridad, integracién, libre
COomercio y cooperacion.

d) Esintergubernamental y no sitGa lo supranacional como aspiracion porgue trabaja con modos
de gecucion de las poaliticas regionales que se basan en la coordinacion intergubernamental o
en las competencias compartidas de instituciones nacionales y regionales, bagjo la l6gica de la
inevitable interdependencia de los intereses comunes que empuja a una mayor integracion,
pero que no descartalareversibilidad de los acuerdos.

e) Esta centrado en una agenda de desarrollo mas amplia, que no se limita a lo comercial y
concede prioridad a algunos de los obstaculos estructurales del desarrollo y a la provisiéon de
bienes publicos.

f) No descarta el establecimiento de uniones aduaneras como instrumento para promover un
mercado estratégico para ampliar las oportunidades a sus sectores menos competitivos o
para incorporar a sus miembros en las cadenas de valor regionales o globales, pero lo hace
en aquellas subregiones donde el mercado regional es la Unica opcién, como ocurre en €l
Caribe y Centroamérica.

0) Es tematico porque define un esquema cuya naturaleza esta determinada por los &mbitos de
actuacion escogidos que son aquellos sectores donde las politicas son funcionales y factibles o
donde se pueden promover bienes publicos.

Esta tendencia a un regionalismo estratégico asi definido contribuye favorablemente a reforzar
algunos de los desafios de la integracién centroamericana. En este trabajo se han sefialado y planteado
los siguientes como los mas importantes para € periodo 2014-2017: la definicién de una agenda
prioritaria consensuada que sirva como herramienta de planificacion del proceso; el aprovechamiento de
las oportunidades que ofrece una combinacion rigurosa y adecuada de las negociaciones comerciales de
la regién; una reforma institucional que promueva la articulacion de intereses nacionales y regional en
torno a un esguema factible de adopcion, ejecucion y evaluacion de las decisiones de sus Estados
miembros, y la coordinacion de la agenda con otros espacios internacionales de cooperacion y
concertacion politica.

El entorno de los préximos afios contribuye a reforzar los compromisos en materia de unién
aduanera e integracion econdmica (i.e., € compromiso con la UE de disponer de una union aduanera
funcional en 2017), pero no deja de plantear una agenda prioritaria basada en una integracion temética,
con un menu seleccionado de estrategias y politicas sectoriales 0 de promocion de bienes publicos
regionales. Una agenda estratégica que no es responsable de ofrecer una respuesta global al desarrollo de
laregién porque es consciente de su dimensién instrumental.

El escenario de los préximos afios permite trabajar también con una agenda de objetivos factibles,
progresivos, sin planteamientos maximalistas y jugando con una articulacion flexible pero explicita de
intereses y competencias que permita aclarar las funciones y competencias de las instituciones regional es
y de los paises miembros en este marco.

En este documento se define un marco de desafios estratégicos exigente pero factible para los
paises del SICA. Los avances de la década pasada deberian de permitir que en € afio 2017 el Sistema
presente un marco institucional gjustado a sus necesidades y més eficiente a servicio de una agenda
priorizaday bien definida que responda al interésregional y alos intereses nacionales en el proceso.
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Finalmente, conviene también preguntarse en qué areas 0 metas concretas pueden los socios de la
region apoyar e proceso de integracién como ambito de politicas de desarrollo. Se sugieren dos
procesos en los que € acompafiamiento técnico de la cooperacion internacional puede ser de mucho
interés, en el marco del funcionamiento ordinario del Sistemay a corto plazo. Por una parte, €l apoyo a
lareflexién por los actores estratégicos de cada pais sobre la explicitacion de sus intereses especificos en
la integracién centroamericana. Por otro, € apoyo al trabajo en la formulacién precisa de los objetivos,
metas e indicadores de cada uno de los cinco €es de accidn de cara a afio 2017 para que la Secretaria
General, e Comité Ejecutivo del SICA y los Consgjos de Ministros de Integracion Econdmica y de
Relaciones Exteriores impulsen la necesaria coordinacidn de acciones. Dos procesos catalizadores de las
respuestas a un conjunto de desafios estratégicos que son responsabilidad de los liderazgos nacionales y
delaregion.
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